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PRESENTACION

Este libro es el resultado de un trabajo de investigacion desarrollado en
el marco de la Catedra de Estudios Estratégicos del Instituto Europeo de Es-
tudios Internacionales.

Aunque en los altimos tiempos, en especial durante los primeros afos
de este siglo, la Defensa estd adquiriendo en Espafia un alto protagonismo
como consecuencia del entorno estratégico de seguridad complejo y fractu-
rado, marcado por una gran incertidumbre, volatilidad e inestabilidad, que
amenazan nuestros intereses nacionales y nuestra forma de vida, lo cierto es
que, en nuestro pais, los ciudadanos no sienten ni conciben a la defensa como
un asunto de Estado ni, mucho menos, como un asunto de la sociedad que esta
a su disposicion para garantizar su libertad, su bienestar y su prosperidad.

En realidad, la Defensa, como actividad y funcidn, esta interrelacionada
no solo con el Estado, y sus principales funciones como la politica, la es-
trategia o la diplomacia, la guerra y la paz, sino con muchos aspectos de la
sociedad, desde la cultura y la educacion hasta la economia, la industria y la
tecnologia, pasando por la sociologia y los valores éticos. Y no es solo que la
Defensa garantice la seguridad, los derechos y la normalidad en el funciona-
miento de todas estas actividades, sino que debiera estar ya profundamente in-
tegrada en el entramado de convivencia colectiva comun a todos los miembros
de nuestra sociedad, es decir, a todos los ciudadanos.

El libro que el lector tiene en sus manos tiene un contenido particular-
mente divulgativo de la configuracion de la Defensa desde, practicamente,
todos los puntos de vista posibles, lo que por un lado facilita el conocimiento
de cada uno y, por otro, hace mas completa la comprension global, al objeto de
que pueda servir de guia vehicular para que los ciudadanos espanoles conoz-
can con mayor profundidad las singularidades de la defensa como un activo
importante y necesario del estado y de la sociedad.

No quiero terminar con esta presentacion sin agradecer la colaboracion
generosa y altruista de todos los autores que han colaborado en este libro que
con su talento, experiencia y buen hacer, desde un exministro hasta varios



PRESENTACION

generales pasando por diputados, embajadores, directores de instituciones ofi-
ciales y civiles, y profesores de distintas universidades han proporcionado un
excelente conocimiento, enriquecimiento y divulgacion de la defensa, como
asunto de estado y como asunto de la sociedad.

Jesus Rafael ARGumosa PiLa
Director de la Catedra de Estudios Estratégicos del IEE]
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EDUARDO SERRA REXACH
Presidente Consultora Serra y Asociados. Ministro de Defensa 1996-2000

3 de mayo de 2018

De los tres términos que intitulan el presente libro, es el de Defensa el
que esta sufriendo mas variaciones en los ultimos tiempos. En primer lugar,
es un término relativamente nuevo pues hasta hace poco la denominacion de
los actuales ministerios de Defensa era la de ministerios de la Guerra a los
que acompafiaban, desde siempre, el de Marina y hace menos de cien afos,
también los del Aire. Probablemente el cambio se debio6 a dos razones: por una
parte, era tal la superioridad del mundo occidental que sus paises prefirieron
utilizar el término menos agresivo: solo existian ministerios —y Fuerzas Ar-
madas— para fines puramente defensivos, nunca ofensivos. La segunda razoén
pudo ser la de tranquilizar a las respectivas opiniones publicas. Las dos gran-
des guerras europeas, mal llamadas —a mi juicio— mundiales, produjeron tal
espanto en la ciudadania que no queria ni oir hablar de guerra y se pensé que
era necesario el cambio de denominacion.

En la actualidad comienza a perfilarse un nuevo cambio, el de hacer
acompanar siempre al término Defensa con el de Seguridad. También existen
dos razones para este nuevo cambio: la globalizacion y las nuevas tecnologias
estan transformando las amenazas y estan diluyendo las diferencias entre las
exteriores y las interiores, que era lo que tradicionalmente separaba ambos
conceptos. En principio, la Defensa y las Fuerzas Armadas hacian referencia a
las amenazas exteriores, mientras que, para las interiores, existian los cuerpos
y fuerzas de seguridad y el propio Ministerio del Interior. Pero, jen qué se
diferencia una amenaza cibernética si su origen esta en el interior o en el ex-
terior? Practicamente en nada, lo mismo sucede con las amenazas terroristas.
Para hacerlas frente son utiles —yo diria que necesarias— tanto las Fuerzas de
Seguridad como las Armadas.
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Pero también en este caso existe una segunda razon: en nuestros tiempos
se esta alterando hasta casi invertirse, al menos en Europa, la relacion entre el
Estado y los ciudadanos. Hasta hace pocos afios el individuo estaba claramen-
te subordinado al Estado, al que debia ofrecer hasta la vida, hasta “la ultima
gota de su sangre”. Hoy en cambio, el Estado se ha convertido en un mero
proveedor de servicios para los ciudadanos: fundamentalmente educacion, sa-
nidad y pensiones. Podemos comprobarlo en la progresiva disminucion del
apoyo al capitulo presupuestario destinado a los gastos de Defensa. En nues-
tro contexto, el término Defensa se predica siempre de la nacion: hablamos
de la Defensa Nacional. Por el contrario, la Seguridad se refiere a un amplio
repertorio: también nacional, desde luego, pero junto a ella existen la seguri-
dad ciudadana, la seguridad alimentaria, la seguridad vial, etc. Muchas de las
cuales se refieren directamente al ciudadano y no solo al Estado. Ello facilita
notablemente la aprobacion de las respectivas partidas presupuestarias.

Puede pensarse que la necesidad de ese acompanamiento ensombrece la
sustantividad y por ende la importancia de las Fuerzas Armadas, pero en el
mundo pragmatico en el que vivimos, pienso que debemos dar prioridad a lo
que facilite la adecuada cobertura presupuestaria.

El lector tiene en sus manos un libro serio que analiza todas y cada una
de las facetas que configuran el mundo de la Defensa, desde la tecnologia a la
ética y desde la sociologia a la estrategia y lo hace ademas desde el punto de
vista de la actualidad, del mundo actual, por lo que su utilidad es doble: nos
permite una vision integral de la Defensa y de la Defensa en el mundo de hoy,
del que podemos decir sin ambages que es un mundo tan nuevo, tan distinto
del anterior, que son escasos, muy escasos, los pilares de la Defensa que han
quedado incolumes después de esta nueva época de cambios.

Ademas, los trabajos contenidos en este libro nos proporcionan también
una perspectiva funcional de la Defensa; como se relaciona la Defensa con la
Politica Exterior con la Politica de Investigacion y Desarrollo. En definitiva,
entiendo que es un volumen de gran interés y no solo para los expertos en la
materia.

A continuacion, haré un breve comentario a cada capitulo para introducir
al lector en el mismo e integrarlo en el conjunto del libro.

El primer capitulo es el relativo a la “Politica de Defensa” escrito por D.
Alfonso Candon Adan, vicepresidente 1.° de la Comision de Defensa del Con-
greso de los Diputados. Es el capitulo que enmarca el libro, es su poértico, su
puerta de entrada. Lo primero que debemos agradecerle al autor es su claridad
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y también su valentia de llamar a las cosas por su nombre, sin ambages ni sub-
terfugios. Lo titula, siguiendo la pauta anteriormente mencionada: ‘“Politica
de Defensa” donde incluye aspectos de la Seguridad asi como adecuacion de
misiones y estructuras de las Fuerzas Armadas Espafiolas.

Comienza subrayando el giro copernicano experimentado por las Fuer-
zas Armadas Espafiolas en los ltimos 40 afios, pasando de la pluralidad a la
unidad —el Ministerio de Defensa, heredero de los tres antiguos ministerios
militares, fue creado en 1977 por el General Gutiérrez Mellado—, y dando un
vuelco tanto en lo relativo al personal, que se ha reducido casi en el 80% y ha
pasado —la tropa— de ser conscripto a ser profesional, como al material, que ha
pasado de ser obsoleto y gran parte de segunda mano —préstamos o cesiones
de los Estados Unidos—, a ser muy moderno y operativo —aviones de combate
y transporte, fragatas y vehiculos de combate—.

El capitulo examina sucesivamente la Politica de Seguridad y Defensa
que también ha experimentado un giro radical en el mismo periodo de tiempo,
pasando de ser solo de Defensa y vinculada en exclusiva a la defensa del terri-
torio y de caracter autdrquico —como correspondia a un régimen no homologa-
ble y aislado—, a ser también de seguridad, internacional e inserta en alianzas;
de clara vocacion europea y europeista y abierta y dispuesta a participar tanto
en misiones internacionales de mantenimiento de la paz como en casos de
catastrofes y calamidades.

Paso nuestra politica del ramo de estar recogida en Directivas de Defen-
sa Nacional, que con el tiempo se hicieran publicas, a dotarse de una Estra-
tegia Nacional de Seguridad e incluso desde 2015 de una Ley de Seguridad
Nacional.

A continuacion, el autor examina las misiones de nuestras Fuerzas Ar-
madas tanto en el marco constitucional, las del consabido Art. 8.° —algunas de
ellas reminiscencia de normativas y tradiciones anteriores—, como en el marco
actual establecido por Ley Orgénica de 2015 que, manteniendo la sintonia con
el citado Art- 8°, amplia y actualiza sus misiones a los tiempos y amenazas
actuales —singularmente la cibernética—.

Por ultimo, analiza las capacidades y se pregunta si son adecuadas a los
objetivos. La respuesta es claramente negativa: las capacidades no son ade-
cuadas para cumplir los objetivos sino claramente insuficientes y ello tanto
en recursos humanos —130.000 efectivos en 2017 incluyendo el personal en
reserva—, ni mucho menos en términos econdémicos —el autor sefiala el 0,53%
del PIB en 2015—. Esta insuficiencia no se limita a unos afios de crisis o de
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ajuste, sino que es el producto de una larga evolucion de progresiva reduccion
de los efectivos y de los presupuestos de Defensa. Aunque existen responsa-
bles concretos, las causas ultimas hay que buscarlas en la sociologia y en la
cultura, ambas de Defensa.

Finalmente hay un apunte que debe hacernos reflexionar: es importantisi-
mo dotarse de las capacidades necesarias, pero no debemos olvidar que, junto
a ellas, es esencial la voluntad de emplearlas, elemento este que a menudo
falta en nuestra clase politica.

El capitulo segundo del que es autor el General Argumosa, se refiere a
la estrategia, concepto especialmente complejo y polivalente a pesar de tener
una etimologia puramente militar —del griego: “arte de dirigir ejércitos”—. El
autor recoge la definicion de André Beaufre entendiendo por estrategia el “arte
de emplear todos los medios disponibles para alcanzar las metas fijadas por la
politica”. Con ello, a mi juicio, se adscribe a la moderna tendencia de la con-
veniencia de considerar conjuntamente todos los elementos que pueden influir
en una determinada situacion, lo que —en un contexto distinto— los anglosajo-
nes denominan comprehensive approach. Quizas sea una aplicacion mas de la
reciente teoria de la complejidad.

Este concepto de estrategia, incardinada en el espacio mas que en el tiem-
po, le permite al General Argumosa analizar la estrategia desde un punto de
vista piramidal seglin la cantidad de elementos que considere: de seguridad,
de defensa y militar. El nivel mas alto lo ocupa la Estrategia de Seguridad Na-
cional que establece los intereses nacionales y define los Objetivos de Segu-
ridad y Defensa. Es competencia del Gobierno. El segundo escalon lo ocupa
la Estrategia de Defensa Nacional que, siendo competencia del Ministerio de
Defensa, fija los objetivos de Defensa. El nivel inferior es la Estrategia Mili-
tar, competencia del JEMAD, que define los Objetivos Militares Estratégicos.

Se adhiere asi, aunque con matices, a la yuxtaposicion de Defensa y Se-
guridad, pero defendiendo la sustantividad de la Defensa que probablemente
sea la solucion mas correcta. Subraya el autor la renacida importancia que se
concede a la estrategia, reflejo de la mayor preocupacion que en el mundo
occidental existe por los asuntos de seguridad como consecuencia de la cre-
ciente tension existente en nuestros dias y también de la percepcion de que los
Estados Unidos se alejan de Europa y ésta debe empezar a ocuparse mas de
estos asuntos defensivos y de seguridad.

En el caso de Espana, esta preocupacion creciente tiene un claro reflejo
en nuestra legislacion que, en poco mas de una década, ha dado un salto de
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gigante pasando de las antiguas directivas de Defensa Nacional a una Estrate-
gia Militar habiéndose creado un Consejo de Seguridad Nacional.

El autor analiza los intereses nacionales de seguridad de Espafia —pro-
teger la libertad y el bienestar de los ciudadanos, garantizar la defensa de
Espafia y sus valores constitucionales y, por Gltimo, contribuir a la seguridad
internacional—, asi como el actual entorno en lo que a seguridad se refiere. Es
un entorno de creciente inestabilidad desde los atentados contra las Torres
Gemelas de Nueva York que terminaron con los “felices afios 90” que, a su
vez, habian comenzado con el fin de la Guerra Fria y de multiples riesgos y
amenazas donde ademas de las tradicionales, han aparecido nuevas, producto
bien de las nuevas tecnologias —son de destacar los cibernéticos—y de la glo-
balizacién —como los movimientos migratorios—.

Creo que no es facil hacer una mejor descripcion de nuestro entorno de
seguridad en tan corto espacio.

Por ultimo, el General Argumosa analiza los capitulos que siempre deben
figurar en cualquier estrategia: qué defender, como, donde y con qué medios.
El autor subraya nuestras peculiaridades y carencias —especialmente la de re-
cursos econdomicos—, haciendo referencia a otras facetas de la Defensa como
la cultura, la sociologia, la industria o la tecnologia.

El capitulo tercero, del que es autor el embajador Antonio Nufiez y Garcia-
Satco, esta dedicado a la Diplomacia de Defensa. Tradicional y cominmente
se ha considerado que la Defensa es una herramienta de la Politica Exterior.
Hoy en dia, sin embargo, debido a las razones apuntadas anteriormente sobre
la difuminacién y permeabilidad de las fronteras, dicha relacion esta en tela
de juicio, aunque naturalmente las concomitancias entre ambas son muy nu-
merosas. A ellas se dedica el tercer capitulo de este libro cuyo autor comienza
explicando la evolucion de dicha relacion que ha pasado de ser percibida como
una contraposicion —la diplomacia para la paz y la defensa para la guerra—, a
una relacion de complementariedad, naciendo asi la Diplomacia de Defensa.
Su nacimiento se sitiia en los albores del siglo actual y puede definirse como
la asuncion formal por parte de la Defensa y las Fuerzas Armadas de objeti-
vos, funciones y practicas considerados tradicionalmente como propios de la
Diplomacia para actuar como parte integrante de la accion exterior del Estado.
Puede limitarse a una cooperacion en el campo estrictamente militar —Diplo-
macia Militar— o extenderse, como sucede en los paises occidentales, a campos
como los denominados frutos de la paz —derechos humanos, igualdad, calidad
de vida, etc.— llamandose entonces, en sentido estricto, Diplomacia de Defensa.
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A mi juicio, el capitulo tiene un gran interés no solo por lo que expresa,
sino también por lo que descubre: las viejas dicotomias van desapareciendo
y asi sucede con los conceptos de guerra y paz dando paso a situaciones que,
sin ser de guerra, tampoco pueden calificarse en puridad como de paz. Son
situaciones cargadas de una mayor o menor tension que exigen una actuacion
combinada, complementaria o convergente de las dos acciones del Estado que
son la Exterior y la de Defensa. Expresiones como “poder blando” encuentran
aqui su mejor asentamiento y conceptualizacion.

El autor se refiere a los objetivos de la misma: la salvaguarda de los intere-
ses nacionales —que también deben ser objeto de promocion—, la identificacion
de riesgos y la contencion de amenazas; pero el grueso del capitulo se destina
a la estructura de la Diplomacia de Defensa: la organica —los consejeros de
Defensa y los agregados militares que realizan funciones de informacion, de
promocion de los intereses nacionales y de fomento de las relaciones bilate-
rales—, pero sobre todo la funcional de la que el autor hace una descripcion
sistematica, exhaustiva y detallada distinguiendo las que se refieren al conoci-
miento, a la voluntad —donde se incardinan los compromisos formales, como
los tratados—, o a la accidn, ya sean meras acciones programaticas, estructu-
rales —como el equipamiento militar o la formacion de personal—u operativas
como la lucha preventiva contra el crimen, las llamadas operaciones de pazy
la ayuda al desarrollo.

En definitiva, se trata de un capitulo novedoso en el ambito de la Defensa,
tratado a la vez con rigor y claridad.

El capitulo cuarto, del que es autor el catedratico del Derecho Interna-
cional Publico y Relaciones Internacionales de la Universidad Complutense
Don Rafael Calduch, se ocupa de un tema que ha devenido trascendental en
el mundo de la Defensa por cuanto incide en temas tan fundamentales como
los relativos a los recursos econdémicos —presupuestos— y a los humanos, ya
sean conscriptos o no, pues la conciencia y la voluntad de defender a tu pais
depende en ultimo término de la idea que tengas de éste y de aquella, es decir
de la cultura de Defensa.

En efecto, las democracias occidentales son regimenes de opinidn publica
por lo que es esencial contar con ella para tomar decisiones tan trascendenta-
les como la aprobacion de los Presupuestos Generales del Estado —que inclu-
yen los de Defensa—.

El profesor Calduch comienza su estudio analizando la compleja relacién
que existe entre los conceptos de sociedad, cultura y defensa pues no pueden
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entenderse los dos tltimos sin referir ambos al primero del que dimanan. Con-
cluye definiendo la cultura de Defensa como el conjunto de elementos cul-
turales que sustentan y legitiman la defensa de una sociedad o la politica de
defensa de un Estado.

Después de considerar los preceptos constitucionales que hacen referen-
cia a las Fuerzas Armadas y a la Defensa, se ocupa de lo que denomina “la
singularidad espafiola” en la materia; en efecto, entiende que, como conse-
cuencia de la permanente tension que ha existido en Espafia desde la invasion
napolednica entre las masas sociales y la clase dirigente, se producen unos
rasgos que, por no existir en otros paises europeos, caracterizan y singu-
larizan la cultura espanola en materia de Defensa. De entre ellos creo que
merecen destacarse los tres siguientes: primero, una concepcion idealista y
pacifista —hoy diriamos buenista— de las relaciones internacionales; producto,
a mi juicio, del aislamiento espafiol que ya anunciara Machado y que, desde
mi punto de vista, es la peor secuela de nuestra secular decadencia. Segundo,
la que llama “erronea identificacion por ciertos intelectuales y sectores ideo-
logicos entre los conceptos de defensa, militarismo y belicismo”. Creo que es
un hallazgo del profesor Calduch el distinguir los sentimientos del “hombre
de la calle” que no es antimilitarista con los de amplios sectores de la “mino-
ria dirigente” que si lo son y que han pretendido atribuirselos a la sociedad
espafiola en su conjunto. Tercero, la falta de arraigo de la defensa como un
valor comun de los ciudadanos. Rasgo que a mi juicio deriva de la, por otra
parte, venturosa ausencia de Espafa de las dos grandes guerras europeas del
siglo XX.

Pasa después a considerar la evolucion de la regulacion de la cultura de
Defensa en la Espafia democratica, en la que detecta una temprana y progresi-
va preocupacion para incrementar la cultura espafiola de Defensa, como parte
esencial del ejercicio de la ciudadania que requiere cualquier régimen demo-
cratico, y que ya recogia la Ley de criterios basicos de la Defensa Nacional y
la Organizacion Militar del afio 1980. Dicha progresion va abarcando campos
como el educativo, el presupuestario, el de la opinidn publica, etc. y también
se enlaza con los conceptos de libertad y seguridad hasta llegar a los docu-
mentos de estrategia nacional en que se considera prioritaria esta dimension.

En esta evolucion el autor distingue tres etapas: la primera etapa presupo-
nia un apoyo social a la Defensa. Sin embargo, la creciente oposicion social
a la misma, asi como la modificacion de la situacion estratégica internacional
—fin de la Guerra Fria— pusieron de manifiesto que tal presuncion era erronea
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por lo que, en esta segunda etapa, nacio la necesidad de promover la cultura
de Defensa. A su vez, la profesionalizacion de nuestros ejércitos, asi como la
irrupcion de nuevas amenazas en el panorama internacional, especialmente el
terrorismo yihadista, aconsejaron pasar a una tercera etapa en la que el con-
cepto basico pasa a ser el de seguridad nacional y en el que la politica de De-
fensa es uno de sus pilares basicos —junto a la politica exterior y la seguridad
interior—. Se llega asi a una aproximacion integral —comprehensive approach—
que se consagra en la Ley de Seguridad Nacional, de la que se debe promover
tanto el conocimiento como la sensibilizacion social.

Este aserto da pie al profesor Calduch para finalizar su capitulo anali-
zando los componentes basicos de la cultura de Defensa que son de caracter
jerarquico en su importancia y sucesivo en su aplicacion.

El primero es el conocimiento de los contenidos de la defensa de Espa-
fa, refiriéndose tanto a la generacion de este conocimiento —lo que implica
involucrar a los sectores sociales vinculados con el conocimiento cientifico,
tanto civiles como militares—, como a su divulgacion, lo que implica utilizar
la formacion tanto de especialistas como de la ciudadania en general —a través
de todos los niveles del sistema de ensefianza—.

El segundo elemento es la comunicacion social para que la ciudadania
comprenda la necesidad de la defensa. Reconoce el autor la importancia
de este elemento que conjuga factores cognitivos con otros emocionales. A
mi entender, nadie esta dispuesto a defender lo que no valora, por tanto, es
esencial subrayar el valor —y el orgullo— de pertenencia a una comunidad
nacional, en definitiva, subrayar la autoestima, especialmente en el caso de
Espafia en que por razones historicas muy complejas —y que no son del caso
analizar— es el pais con una menor autoestima, como ponen de manifiesto
los estudios sociologicos y que no debemos confundir con el orgullo nacio-
nal.

Una adecuada conjugacion del conocimiento y la comunicacion genera la
conciencia social de Defensa que incluye no solo el conocimiento de las FAS
y sus actividades sino también la creencia en su necesidad.

La conciencia social es el soporte del cuarto y tltimo componente: el
compromiso activo con la defensa nacional que exige alcanzar un pacto poli-
tico que garantice su continuidad y que al no existir, se erige como el principal
obstaculo para el compromiso activo de la ciudadania. Por ello el profesor
Calduch finaliza su capitulo sugiriendo una actualizacion de la cultura de de-
fensa espafiola que abarque los cuatro elementos mencionados.
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El quinto capitulo del libro, cuyo autor es don Francisco Javier Casas
Alvarez, director de la Division de Coordinacion y Estudios de Seguridad y
Defensa (DICOES) de la SEGENPOL, trata de la educacion de la Defensa.
El conocimiento, por parte de nuestros estudiantes, de la importancia de la
defensa como uno de los pilares en que se asienta la seguridad, imprescindible
para garantizar el bienestar y la proteccion de los ciudadanos, ha constituido
siempre un objetivo de principal atencidon en el ambito del Ministerio de De-
fensa como uno de los caminos a seguir para que la sociedad espafiola perciba
con naturalidad a la Defensa como un servicio publico.

Los esfuerzos realizados, por gran parte por la sociedad civil, con inde-
pendencia del empefio de las instituciones oficiales, para incluir en el sistema
educativo nacional, a pesar de los recelos expresados en publico por algunas
ONG, el papel de la Defensa al servicio de la sociedad y como instrumento
para alcanzar la paz, impulsando asi un cambio cualitativo en la conciencia de
defensa en la sociedad espafola, esta obteniendo sus frutos en este final de la
segunda década del siglo XXI.

En Espafia, a diferencia de los paises de nuestro entorno, como conse-
cuencia de nuestra historia reciente, no se habia incluido hasta el afio 2007 en
nuestro sistema de educaciéon obligatorio referencia alguna a la Defensa o a
nuestras Fuerzas Armadas, como detentadores del servicio publico que presta
el Estado a sus ciudadanos para garantizar su libertad y su bienestar.

Cuando un oficial de nuestras Fuerzas Armadas iba de uniforme a impar-
tir una conferencia en una universidad, ya fuera publica o privada, los estu-
diantes quedaban sorprendidos, no solo por no haber visto nunca un uniforme
sino, fundamentalmente, por su falta de informacion y conocimiento de quie-
nes eran las Fuerzas Armadas, cuales eran sus misiones, asi como que papel
jugaban dentro de las instituciones del Estado.

Sin duda, la orientacién efectuada por la Asociacion de Diplomados de
Altos Estudios de la Defensa Nacional (ADALEDE) hacia la conceptuali-
zacion de la defensa como un servicio publico prestado por el Estado a los
ciudadanos para garantizar su bienestar, reflejo del compromiso civico y soli-
dario de la sociedad espafola con la paz, subrayando el papel de las Fuerzas
Armadas de Espafia como promotores de la paz, la estabilidad en el mundo e
instrumento para romper la espiral violencia-subdesarrollo en que se mueven
no pocos paises, ha sido un ejemplo muy positivo.

Como acertadamente dice el director de la DICOES, Espafia estd com-
prometida con la paz, segun establece la Constitucion. La Defensa no solo es
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un instrumento al servicio del interés nacional, sino también a la paz mundial.
Nuestras Fuerzas Armadas asumen la tarea de la defensa de Espafa, de su
ordenamiento constitucional y contribuyen a la seguridad en el mundo en mi-
siones internacionales autorizadas por el Parlamento.

La participacion de las Comisiones de Defensa y de Educacion y De-
porte del Senado, la estrecha colaboracion entre el Ministerio de Defensa y
el Ministerio de Educacion y Deporte junto con las acciones llevadas a cabo
con las editoriales mas importantes del sector de los libros de texto a lo que
se debe anadir la incorporacion del sector de la ensefianza privada, a través de
la Asociacion de Centros Autonomos de Ensefianza (ACADE), ha supuesto,
practicamente, la implicacion de toda la sociedad espafiola en este proyecto.

Considero que el significado de la previsible incorporacion, como elemen-
tos unificadores de la nacion espafiola, a las asignaturas de los temas relaciona-
dos con la defensa de los simbolos nacionales, la bandera, el escudo de Espana
y el himno nacional, constituye un factor crucial de concienciacion y sensibi-
lizacion de los jovenes espafioles a través de sus distintas etapas formativas.

Otro elemento clave lo conforma la iniciativa de actividades que se estan
llevando a cabo, por el Ministerio de Defensa y por el Ministerio de Educa-
cion y Deporte, dirigidas a la formacion del profesorado ya sea mediante cur-
sos presenciales que se estan realizando en las Comunidades Autébnomas por
el IEEE o ya sea a través de cursos on-line que imparte el [UGM, que cuentan
con el apoyo del INTEF. Sin esta importante iniciativa nunca hubiera sido
posible que se consolidara el proceso que nos ocupa.

Solo me cabe finalizar con el campo de la Educacion de la Defensa mani-
festando mi satisfaccion personal al comprobar, mostrando mi agradecimiento
a la ADALEDE vy al autor de este capitulo, los logros conseguidos en el de-
sarrollo del proceso de incluir en el sistema educativo nacional a la Defensa
considerada, de modo natural y abierto, como un servicio publico esencial
que presta el Estado a los ciudadanos de manera similar a lo que ocurre en el
entorno de las democracias avanzadas de nuestro entorno estratégico. El lector
entendera mi personal satisfaccion por dos razones muy concretas que tienen
que ver con mi paso por el Ministerio de Defensa:

La primera es la evaluacion que hace el autor de la supresion, o mejor,
como ¢l dice, “suspension” del servicio militar obligatorio que figuraba como
prioridad en la directiva de Defensa Nacional 1/1996 que me correspondio
el honor de proponer. En efecto, creo que el haber suprimido el caracter de
obligatorio ha hecho que el acercamiento de nuestros jovenes al fendmeno
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de Defensa haya girado 180°; el mero hecho de la obligatoriedad producia
en nuestros jovenes una actitud contraria a la Defensa y en general hacia las
Fuerzas Armadas. Me alegro de que el paso del tiempo haya constatado esa
apreciacion.

La segunda también tiene que ver con la citada directiva que proponia,
como se explica en otro capitulo del presente libro, un incremento de la cultu-
ra de Defensa. El que esta accion se haya llevado al campo educativo consti-
tuye un acierto que, con seguridad, llevara a un incremento de aquella cultura
y, por ende, a un robustecimiento de nuestra cohesion nacional de la que tan
necesitados estamos.

El sexto capitulo del libro, del que es autor el General Juan Antonio Mo-
liner Gonzalez, se ocupa de la ética de la defensa. Constituye una interesante
disquisicion sobre los vinculos entre la ética y la moral por un lado y la profe-
sion militar tanto individual como colectiva —de los ejércitos— por otro, y ello
tanto desde una Optica intemporal como teniendo en cuenta las diferencias
entre culturas y las que exigen los nuevos tiempos y misiones de las Fuerzas
Armadas. A mi juicio planea sobre el texto una muy interesante cuestion: la
influencia del proceso de globalizacion con su necesaria convergencia cultural
sobre el tradicional concepto de patria y los deberes que ésta impone a sus
militares.

El General comienza su estudio distinguiendo los conceptos de ética, mo-
ral y cultura. A este respecto entiende que, mientras la ética se refiere al ambito
reflexivo y teodrico, la moral —de mores: costumbres— se mueve en el ambito
practico y se apoya en un conjunto de reglas, principios y valores que orien-
tan la conducta. Tanto una como otra, aunque tienden a permanecer, cambian
con el tiempo y las circunstancias, aunque sea muy lentamente ;c6mo si no,
se pregunta, pudo Aristoteles intentar fundamentar y justificar la esclavitud?
Analiza después otros cambios, esta vez de la moral, que se producen con
mucha rapidez como el acaecido con la igualdad de género o los sucedidos en
las funciones de la profesion militar —como las modernas acciones de mante-
nimiento de la paz—.

Estos cambios pueden llevarnos a un relativismo moral fundado en un
supuesto relativismo cultural contra el que el autor reacciona enérgicamente
defendiendo la existencia de principios y valores inmutables pertenecientes
a una ética universal que entiende recogida y expresada en la Declaracion
Universal de Derechos Humanos de 1948. Esta posicion firme del autor es
tanto mas meritoria en cuanto realizada en un tiempo como el actual en el
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que el fenomeno de la globalizacion imbuye nuestro mundo y nuestras ideas
produciendo un encuentro de culturas que inmediatamente suscita la cuestion
de si son todas iguales —a los que nos llevaria un relativismo cultural atizado
por el complejo de culpa de la civilizacion occidental —la nuestra—, quizas
consecuencia tardia del colonialismo—, o si por el contrario, como piensa el
autor, hay algunas culturas superiores a otras. Afiade que esa postura no debe
entenderse como una expresion del “choque de civilizaciones” sino como la
necesidad de realizar esfuerzos de entendimiento entre civilizaciones que nos
lleven a conciliar la variedad de culturas con lo que a todas las unifica como
expresion de las aspiraciones comunes que comparten todos los pueblos del
planeta.

El autor contrapone su posicion axioldgica con el relativismo cultural y
sus perniciosas consecuencias entre las que sefiala la degradacion del concep-
to de humanidad, el nacionalismo extremista y el racismo y, por Gltimo, lo que
denomina una indiferencia, cuando no hostilidad, hacia las propias sociedades
occidentales inicas que respetan la libertad, la democracia y el Estado de De-
recho y muy especialmente esos Derechos Humanos que impiden considerar
la lapidacion por adulterio o la amputacion de la mano por robo como penas
legitimas.

A continuacion, el General entra en un terreno muy meritorio, por impo-
pular entre ciertas clases, cual es el de la ética y moral militares. Entiende la
ética militar como la busqueda, sobre juicios morales establecidos, de la cohe-
rencia entre valores y principios que rigen la conducta profesional del militar
en una sociedad y época determinada, asi como entre las funciones del militar
y la forma en que las desarrolla.

La moral militar, por su parte, es el conjunto de reglas y preceptos que
orienta y sirve de guia para el ejercicio de la profesion militar. Pero existe
otro significado muy importante para este concepto de la moral militar y es
la disposicion de animo, diriamos la actitud ante cualquier tarea profesional.
Concepto éste que es aplicable tanto al soldado individual como a una unidad
militar y que también se denomina moral de victoria o de combate, espiritu de
lucha o voluntad de vencer.

La tesis que defiende el autor es que la funcion esencial del militar es
el combate en el que se pone en riesgo hasta la propia vida e implica que se
puede producir destruccion, sufrimiento y hasta la muerte ajena. Matar seres
humanos ha sido siempre una conducta reprobable con la excepciéon de la
guerra. Se trata por tanto de justificar como y por qué esa conducta puede
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convertirse en legitima y hasta necesaria. Es decir, debemos adentrarnos en el
fundamento ético de la actividad militar; una actividad que supone, repetimos,
la posibilidad de provocar aniquilacion, estragos y muerte.

El primer requisito es que el combate, la guerra tiene que ser justa, es
decir defensiva siendo asi una extension del derecho universal a la legitima
defensa. El verdadero fin de la actividad militar es la paz: por regla general,
ejerciendo la disuasion, pero, si es necesario, por medio de la guerra. Con ello
el autor se identifica con la tesis cervantina de la superioridad de las armas
—cuyo fin es la Paz— sobre las letras —cuyo fin es la libertad— en tanto esta no
es posible sin aquella.

Un segundo requisito es que debe realizarse a las 6rdenes de la autoridad
politica, legal y legitima del Estado que representa los valores e intereses de
la nacion a la que sirve.

Asimismo, debe cumplir siempre las leyes y normas del Derecho Interna-
cional. Ademas de todo ello, el militar es responsable individual, tanto legal
como moralmente, del resultado de sus acciones. El autor afiade un concepto
novedoso como es el llamado de “fuerza controlada” —analogo al que en la
vida juridica es el principio de proporcionalidad en la legitima defensa—, que
bajo determinadas condiciones justifica la utilizacion militar de la violencia.

Termina el epigrafe refiriéndose entre otros extremos a la relacion entre
Fuerzas Armadas y sociedad, relacion esencial para la legitimidad de la actua-
cion de aquellas.

El General Moliner Gonzalez analiza a continuacion el cédigo moral del
militar que, en el caso espaiol, esta constituido por las Reales Ordenanzas
para las Fuerzas Armadas y que es una formulacion de criterios, normas y
valores aplicables a los que ejercen la profesion militar, producto de una re-
flexion ética, aunque también pueden nutrirse del campo juridico. Todo ello
como es natural en intima conexidn con las normas, criterios y principios que
inspiran a la sociedad a la que sirven y defienden.

Se ocupa a continuacion de un tema interesante como es la responsabi-
lidad de los ejércitos con la paz. En efecto, aunque la Constitucion de 1978
atribuye a las Fuerzas Armadas unas funciones exclusivamente relacionadas
con Espafa —garantizar su independencia y soberania, defender su integridad
territorial y su orden constitucional—, la insercion de ésta en el mundo occi-
dental aconsejaba la cobertura legal de unas funciones para nuestros ejércitos
no directamente vinculadas con la defensa de Espafia. Vino a darsela la Ley
de la Defensa Nacional. Estas funciones, como las de preservar la seguridad
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y bienestar de los ciudadanos en casos de “grave riesgo, catastrofe, calamidad
u otras necesidades publicas” convierten a nuestros ejércitos en Protectores
de la Paz.

Ademas, como hemos visto anteriormente, al ser la Defensa un pilar mas
de la Seguridad Nacional, se van difuminando los limites entre la seguridad
interior y exterior. Ello unido a la cada vez mas frecuente involucracion de
nuestras Fuerzas Armadas en misiones internacionales de distinto caracter
—asistencia humanitaria, intervencion humanitaria e injerencia humanitaria—
atribuyen a nuestros ejércitos unas funciones totalmente nuevas, diferentes
de las tradicionales pero también con cobertura de legalidad y legitimidad —
otorgadas por resoluciones del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas
y aprobacion de las operaciones por parte del Parlamento espanol—. El autor
termina el capitulo haciendo referencia a la necesaria formacion militar en
principios y valores éticos que en Espafa se imparte en las academias y es-
cuelas militares. La velocidad exponencial de los cambios actuales demanda
aumentar la formacion tanto en cantidad como en calidad; pensemos en el
fin del servicio militar obligatorio, la incorporacion de la mujer a las Fuerzas
Armadas, las misiones internacionales de paz en sus distintas modalidades,
la participacion activa de Espafia en alianzas militares, el creciente control
politico en operaciones y misiones puramente militares, etc., para corroborar
tal aserto.

El autor cierra el capitulo con un broche con el que no puedo estar mas de
acuerdo y que no me resisto a transcribir literalmente:

Creemos ajustado a la realidad sefalar que la transformacion de los milita-
res ha sido una de las mas completas llevadas a cabo en la sociedad espaiiola del
ultimo cuarto del siglo XX y comienzos del siglo XXI. Militares dotados de una
solida moral militar, fruto de una rica tradicion y de una formacion ética ajustada
a la realidad de los valores y actitudes de los tiempos modernos.

El capitulo séptimo lo desarrolla una de las primeras autoridades de la
Sociologia de la Defensa: el profesor Juan Diez Nicolas, catedratico de la
Universidad Complutense de Madrid. Comoquiera que la Sociologia de la
Defensa se ocupa de aspectos muy diversos y variados, el autor se ocupa solo
de algunos de ellos y lo hace suministrando una ingente cantidad de datos a
los que acompaiia de los comentarios pertinentes para su mejor comprension.
Asi pues, por mi parte me limitaré a subrayar los extremos que juzgo o bien
mas interesantes o bien mas sorprendentes.
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El primer aspecto objeto de analisis es la imagen de las Fuerzas Armadas
en comparacion con otras instituciones y aqui surge la primera, a mi juicio,
gran sorpresa. Comienza explicando el ambito temporal del estudio que abar-
ca desde 1977 —con anterioridad, durante el franquismo, no se consideraba
oportuno realizar este tipo de estudios—, hasta 2011. De la lectura de la serie
se desprende que la Corona fue la institucion mas valorada hasta el afio 2009
cuando empat6 precisamente con las Fuerzas Armadas que le adelantaron en
el ultimo bienio relegando la Corona a la segunda posicion, pues no fue supe-
rada por ninguna otra.

Digo sorpresa porque saliendo de un régimen dictatorial encarnado por
un militar, podria esperarse una peor valoracion de las Fuerzas Armadas como
podria esperarse también una mejora de los partidos politicos, quienes conti-
nuadamente ocuparon uno de los ltimos lugares cuando no el ultimo. Lo cu-
rioso es que una valoracion parecida la encontramos en la Encuesta Mundial
de Valores realizada muy recientemente en 59 paises en los que las Fuerzas
Armadas se encuentran entre las tres instituciones mejor valoradas por las res-
pectivas ciudadanias, mientras que también los partidos politicos suelen ser la
institucién que menor confianza merece.

El segundo aspecto del que se ocupa el profesor Diez Nicolés es el de la
percepcion de seguridad subjetiva y comienza con un arriesgado pronostico
cual es el de decir que, asi como el siglo XX estuvo presidido por el dilema Li-
bertad/Igualdad —defendidos primordial y respectivamente por los partidos de
derecha e izquierda—, el siglo XXI, desaparecido el mundo bipolar por la caida
de la Unidon Soviética, estard presidido por el dilema Libertad-Seguridad.

Ya nos hemos ocupado de la moderna relacion entre seguridad y defensa
—en la que ésta es un pilar de aquella—, por lo que de los diferentes niveles de
seguridad —personal, comunitaria o local y nacional— nos ocupamos tan solo
de la tltima y comprobamos que es muy alta en los paises anglosajones y en
los de la Union Europea, siendo la mas baja la de los paises subsaharianos y
la de la region MENA. Aceptado el conflicto entre los términos del dilema —a
menor seguridad menor libertad y viceversa—, es de esperar que en Espaiia y
en Europa entera los recortes a la libertad sean los menores.

El tercer asunto estudiado por el autor es el de la percepcion de conflictos,
en el que distingue cuatro supuestos: guerra, ataque terrorista, guerra civil y
que el Gobierno controle las comunicaciones privadas. En todos esos supues-
tos, los espafioles estan mas preocupados que los anglosajones o el resto de la
UE, pero menos que los de otras regiones del planeta.
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La cuarta cuestion considerada es doble: por un lado, la disposicion a lu-
char por defender el pais en caso de guerra y por otro el orgullo nacional. Aqui
vuelve a saltar la sorpresa, por lo demas poco grata, pues Espafia se distingue,
para mal, no solo de los paises anglosajones o de la UE —en los que mas de la
mitad de la poblacion esta dispuesta a luchar por su patria— sino de todas las
demas regiones socioculturales consideradas por la citada Encuesta Mundial
de Valores, pues ni siquiera un tercio de nuestros ciudadanos esta dispuesto a
luchar por Espafia mientras que hasta el afio 2000 lo estaba un 50%. Este dato
nos acerca a Japon, el pais con menos disposicion a luchar en caso de guerra,
claro que es el pais que suftid las consecuencias de los bombardeos de Hiros-
hima y Nagasaki.

La otra variable, el orgullo nacional nos hace volver a una relativa norma-
lidad: esta mas alto que la media de la UE y ligeramente por debajo de la de los
paises anglosajones equiparandose a la media de los 59 paises considerados.

Para explicar la anomalia de la bajisima tasa de poblacién dispuesta a
luchar por su patria, el profesor Diez Nicolas busca entre distintos factores:
el descontento general de la poblacion —creciente desde el afio 2000—, la co-
rrupcion de la clase politica, el progresivo sentimiento de identificacion con
la Comunidades Auténomas —en detrimento de la nacional— a las que se han
transferido las competencias de Educacion, la desaparicion del servicio mili-
tar obligatorio —que se hizo, afiado, por su inevitabilidad después de la regula-
cion de la objecion de conciencia—, asi como otros factores adicionales como
el individualismo, el pacifismo o el hedonismo. Con todo, no se encuentra una
explicacion completa a dicha anomalia.

Finalmente, el autor se extiende en los factores que explican las dife-
rencias en las respectivas culturas de defensa en las distintas regiones socio-
culturales del mundo. Considerando las variaciones de las cinco cuestiones
examinadas, concluye que la confianza en las Fuerzas Armadas es la variable
que mas contribuye a explicar el orgullo nacional en los paises anglosajones,
europeos y asiaticos —cuanto mayor es aquella confianza, menor es el orgu-
llo—, mientras que, en los paises de Europa del Este, en la region MENA y
en el Africa Subsahariana dicha variable es la religiosidad —también cuanto
mayor es ésta, menor es el Orgullo Nacional-. Lo que no deja de constituir
una nueva sorpresa.

El capitulo octavo, relativo a la Industria de Defensa, es desarrollado por
el profesor de Economia Aplicada de la Universidad Complutense Antonio
Fonfria, quien en el mismo comienzo pone de manifiesto que esta industria se
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encuentra en una situacion sin precedentes en su historia cual es la del fin del
proteccionismo que la ha acompanado desde sus origenes: La propia Unidén
Europea, que en sus comienzos excluyo6 de su &mbito esta industria, ha decidi-
do recientemente intervenir en ella para, entre otras razones, poner fin a dicho
proteccionismo.

Contintia con una referencia que, por poco conocida es sorprendente y
deberia repetirse mas; en efecto, nada menos que Adam Smith reconoce que
la Defensa es mas importante que la opulencia ya que la disuasion es la forma
de mantener relaciones pacificas entre las naciones bajo un sistema de libre
mercado, de ahi la necesidad de gastar e invertir en Defensa.

El autor analiza brevemente la historia de la industria de Defensa ligando-
la a las principales empresas del sector. En el aeronautico destaca la existencia
de Construcciones Aeronauticas, S.A. (CASA) hoy integrada en el consorcio
europeo Airbus Defence & Space. En el sector naval sobresale la empresa
Nacional Bazan —hoy Navantia— creada en 1947, en el seno del INI y que
continua en el sector publico —hoy SEPI-.

El sector terrestre es mas dificil de identificar por la heterogeneidad de
sus productos —carros de combate, vehiculos ligeros, armamento ligero y pe-
sado, etc.—. Hasta muy tarde estuvo vinculado al ejército. En 1959 se constitu-
y6 en el seno del INI la empresa Santa Barbara, que fue privatizada y vendida
ya en el presente siglo al grupo norteamericano General Dynamics.

Mas reciente aun es la aparicion de nuevos subsectores como las comu-
nicaciones, la informatica, etc., hoy integrados, al menos parcialmente, en el
sector de la Defensa.

El autor repasa las caracteristicas que hoy tiene este sector industrial, de
ellas destacamos sobre todo la gran dependencia de los presupuestos generales
del Estado, pues su cliente unico —excepto la exportacion— es el Estado, por
lo que es un monopolio de demanda —monopsonio—. También es de subrayar
la gran cantidad de inversiones en I+D, lo que la convierte en un sector espe-
cialmente dinamico de la economia que, ademas, en las tecnologias de doble
uso, actiia como tractor de otros sectores —pensemos que Internet es una inno-
vacion que nacié en el ambito militar—. Todo ello se ha acelerado hoy como
consecuencia de los cambios que esta trayendo la revolucion tecnologica. De
todo ello se deriva una caracteristica fundamental cual es la gran capacidad
de los gobiernos —legisladores, accionistas, financiadores de la I+D y clientes
principales— para realizar politicas industriales en el sector que hasta ahora
han tenido un tinte proteccionista muy marcado.
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A continuacion, el profesor Fonfria se ocupa de la estructura de la Indus-
tria de Defensa en la que, a nivel internacional, destaca la irrupcion de China
que se ha convertido en el tercer exportador de armamento del mundo detras
tan solo de USA y Rusia. Espafia ha conseguido alzarse al séptimo puesto,
aunque la crisis economica de 2007-2015 ha hecho disminuir a menos del
50% tanto la facturacion como el empleo y eso teniendo en cuenta el incre-
mento espectacular de las exportaciones, muy especialmente en el subsector
aeronautico —80/90% del total—. Sin embargo, la concentracion empresarial
iniciada en Estados Unidos en los afios noventa y seguida después en Europa,
no ha tenido una incidencia similar en el caso espafiol. Por lo que respecta a
la inversion en [+D que en Espafia arranco briosamente en la década de los 80
de la mano de los incipientes programas internacionales —aviones de combate,
fragatas, etc.—, se ha reducido dramaticamente en 3/4 partes con la crisis, lo
que pone en serio riesgo la competitividad del sector en el futuro inmediato.

El autor finaliza el capitulo analizando la situacion de la industria espa-
nola en el mercado europeo de Defensa que, teniendo un tamafio nada despre-
ciable, presenta un lamentable panorama de fragmentacion tanto en la oferta
como en la demanda, pues continia un proteccionismo de facto. De ahi la
creacion en 2004 de la Agencia Europea de la Defensa y de ahi también la
imperiosa necesidad de finiquitar cuanto antes la ciclopea tarea de la construc-
cion de una Europa politica.

En las conclusiones finales el profesor Fonfria hace una referencia a los
“campeones nacionales” de la que creo necesario hacer algiin comentario: has-
ta hace unos afos la politica industrial espafiola en materia de Defensa trataba
de apoyar a la mejor empresa en cada subsector para que asi pudiera competir
en las mejores condiciones con sus homodlogos en otros paises —europeos—.
Sin embargo, en esta materia y a mi juicio, entre las dos grandes coordenadas
de nuestro tiempo, la revolucion tecnoldgica prima sobre la globalizacion y
lo cierto es que la capacidad de innovar es mayor en las pequefias empresas
que en las grandes, probablemente porque el innovador prefiere seguir siendo
empresario —aunque a veces no pueda—, antes que convertirse, por la venta de
su empresa, en un empleado de otra, aunque esta sea un “campeo6n nacional”.
Al mismo tiempo, cada vez es menos relevante el tamafio empresarial debido
al crecimiento exponencial de las nuevas empresas exitosas. Por lo tanto y, en
conclusidn, creo que debe revisarse esa politica industrial de los “campeones
nacionales”.
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El capitulo noveno, relativo a la Economia de la Defensa, lo desarrolla
el General de Division del Ejército del Aire y doctor en Ciencias Economicas
José Lorenzo Jiménez Bastida, quien comienza sefialando los dos elementos
que la componen: por un lado la ciencia econdémica aplicada y por otro su
aplicacion al campo de la defensa nacional; los avances de la primera y los
nuevos escenarios, conflictos, retos y amenazas de la segunda hacen que sea
un campo de estudio particularmente dindmico y evolutivo.

A continuacion, sefala los rasgos que caracterizan la Defensa Nacional,
comenzando por ser un bien publico fundamental y una funcioén primaria del
Estado, al ser este el depositario unico de la violencia legitima, por lo que no
resulta factible un sistema de oferta y demanda para la determinacién de los
precios. Por ello resulta necesario establecer mecanismos para optimizar el
esfuerzo que la Defensa Nacional requiere. A este respecto, sefiala los factores
que determinan el nivel de recursos destinados a la misma, ya sean economi-
cos, politicos o estratégicos. Se ocupa después de la naturaleza y del &mbito de
actuacion de la Economia de la Defensa, segtin los distintos actores que se han
ocupado de la materia, como son la citada asignacion eficiente de los recursos,
la provision, administracion y distribucion de los mismos o también el impac-
to que el gasto en defensa tiene sobre el crecimiento y desarrollo econémicos
de los que al final hace una exhaustiva enumeracion.

A continuacion, se refiere a la importancia de la Economia de la Defensa,
comenzando por el montante del gasto militar en el mundo, dato este intere-
santisimo que rebasa los 1,6 billones —espafioles— en 2015 y del que se echa
en falta su comparacion con el PIB mundial —aunque si lo esta en relacion con
el de cada pais—. Se observa que después de la disminucion de dichos gastos
como consecuencia de la desaparicion de la Union Soviética y del fin de la
Guerra Fria —"dividendos de la paz”— se ha recuperado, y rebasado, el nivel de
1988. Analiza también la contribucion a este gasto en los principales paises en
los que si, como hemos dicho, los pone en relacion con los respectivos PIB.
Destaca, por encima de todo, el montante y el crecimiento del gasto en Esta-
dos Unidos que contrasta con la estabilidad de los europeos: el muy rapido
crecimiento del gasto militar en China y la importancia todavia del ruso. Estos
paises ocupan los tres primeros lugares, aunque triplicando Estados Unidos
a China. Entre los 10 primeros hay tres paises europeos y Espafia ocupa la
posicion decimonovena a pesar de ser la decimocuarta economia del mundo.

A continuacion, el autor se refiere a los nuevos retos para la economia de
la defensa derivados del ciberespacio. Asimismo, se ocupa tanto de las fuentes
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de informacioén como a las distintas formas de medir los gastos en defensa. El
General Jiménez Bastida termina su capitulo refiriéndose al gasto de Defensa
en Espafia del que detalla su proceso de elaboracion y sus fuentes de financia-
cion, asi como su evolucion en los tltimos afios en los que es de notar la gran
repercusion de la crisis econdmica pues ni siquiera en 2017 se ha alcanzado el
de 2008 y para el que solicita ademas de un cambio de cultura o mentalidad,
una revision del modelo actual de financiacion.

El décimo capitulo corre a cargo del profesor de Economia Aplicada de
la Universidad Rey Juan Carlos, don Antonio Martinez Gonzalez y se refiere
a la Tecnologia de la Defensa.

Comienza el autor con un interesante recorrido sobre las causas ultimas
de las tecnologias —la necesidad de proteccion/agresion— que se han ido ha-
ciendo mas complejas para defender otros bienes y valores, ademas de los
de la propia subsistencia como la libertad, la justicia o el bienestar y también
su evolucion historica en las que han ido actuando como catalizador de los
cambios historicos. La aspiracion de mayor seguridad ha propiciado asi el
crecimiento econdmico y el bienestar social por lo que recomienda no olvidar
las ventajas de invertir en defensa.

Se detiene en la revolucion industrial que, con su larga serie de adelantos
tecnologicos —maquina de vapor, ferrocarril, electricidad, etc.— produce un
cambio drastico en nuestra forma de vivir y propicia en el campo militar un
avance continuo e imparable: a partir de ese momento se persigue conscien-
temente —y no espontaneamente como hasta entonces— el desarrollo de nue-
vas ideas, invenciones y sus aplicaciones tecnoldgicas dedicandose a tal fin
ingentes recursos humanos y financieros. En nuestros dias, inmersos en una
gigantesca revolucion que, a mi juicio, mas que industrial debemos denominar
tecnoldgica, nos encontramos con un panorama estratégico completamente
nuevo, cambiante e incierto, en contraste con el de la Guerra Fria —conocido
y muy rigido—. Hoy proliferan nuevos actores —no solo los Estados— y actian
multiples y nuevas amenazas, desde el terrorismo a las Armas de Destruccion
Masiva, asi como también nuevos riesgos de caracter global, como el cambio
climatico o los flujos migratorios. Hace especial hincapié en las amenazas que
nacen en el ciberespacio, de las que destaca el robo de datos o informacion
sensible, los ciberataques a los centros de informacion e instalaciones milita-
res y, por ultimo, las amenazas asociadas a la manipulacion de la opinion pu-
blica. Sefala también las diferencias entre estas nuevas amenazas cibernéticas
y las amenazas clasicas entre las que destaco la alteracion del principio del
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monopolio estatal de la violencia legitima como medio de garantizar la se-
guridad nacional ya que muchos de los ataques cibernéticos se dirigen contra
infraestructuras criticas que se encuentran en manos privadas —aeropuertos,
centrales nucleares o centros de comunicaciones— a las que se debe dotar de
una cierta capacidad de defensa pues su mal funcionamiento puede afectar a la
propia supervivencia de la sociedad entera. Por todo ello, concluye el autor, ya
no cabe pensar en una estrategia clasica basada en la disuasion ya que en las
amenazas cibernéticas no es facil identificar ni a los actores ni a los objetivos
sobre los que se puede actuar, por lo que recomienda unas lineas estratégicas
de respuesta completamente novedosas.

A continuacién, y bajo el epigrafe de “el nuevo modelo tecnologico y
sus efectos en los mercados civiles y militares” el autor hace una somera y
muy acertada descripcion de los trascendentales cambios de todo tipo que
estan sucediendo en nuestros dias y que, a mi juicio, hacen que mas que ha-
blar de una época de cambios, deberiamos referirnos a un verdadero cambio
de época. En efecto, la revolucion tecnoldgica y su consecuencia primera, la
globalizacion, estan modificando en profundidad no solo nuestra forma de
producir sino también la de vivir. Novedades como el Big Data, la inteligencia
artificial, la nanotecnologia, la robotica o la impresion 3D y aditiva como me-
dio de produccion, entre otras tecnologias digitales, hacen que sepamos muy
poco de como seran nuestros hogares, nuestras ciudades o nuestros lugares de
trabajo dentro de muy poco tiempo. Mas aun lo que se barrunta de los ade-
lantos en genética y biotecnologia hacen que pueda pensarse en conjunciones
revolucionarias entre el hombre y la maquina que probablemente trastocaran
la realidad presente, tanto la doméstica como la productiva, que parece pasara
de ser produccidon en masa, a ser personalizada en masa, desapareciendo las
economias de escala.

Todo ello aumenta nuestro nivel de incertidumbre y, por tanto, las nece-
sidades de seguridad y defensa, lo que por supuesto trastoca el mercado de la
Industria de Defensa: como hemos visto mas arriba y el autor lo reafirma, las
crecientes exigencias en innovacion favorecen a las pequefias y medianas em-
presas que participan en cadenas de produccion e innovacién globales. En el
nuevo modelo la ciencia, la innovacion y la tecnologia seran los elementos nu-
cleares de cualquier estrategia de crecimiento en el sector: lo que a su vez exi-
gird una mas estrecha colaboracion entre las industrias y el Ministerio de De-
fensa de la que deriven inteligentes politicas industriales que, a buen seguro,
aprovechen los adelantos e innovaciones de la industria civil que desde hace
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aflos y gracias a las grandes producciones y a las economias de escala aporta
técnicas, innovaciones y productos a la militar. En todo caso se incrementaran
los productos de doble uso, de los que un buen ejemplo son los drones.

A continuacion, el profesor Martinez Gonzalez analiza la base industrial
de Defensa, aeronautica y espacio, a la que considera motor tecnologico y
palanca de competitividad, siendo un sector tanto civil como militar.

Se refiere después a los datos relativos a Espaiia: su facturacion, cercana
a los 10.000 millones de euros, supone un 5,8 del PIB industrial. La inversion
en [+D+i alcanzo el 12% de la facturacion y el 7,6% del total espafol. No
obstante, ello, concluye, es de tamafio reducido por lo que necesita de una
enérgica politica industrial para favorecerla y, afiado yo, de una intensa labor
negociadora con sus homoélogos europeos.

Finaliza con una afirmacién extremadamente importante: este sector
es uno de los que mejor puede aprovechar las potencialidades del cambio
tecnologico y de la revolucion digital. Pasa a continuacion a describir los
efectos del cambio tecnoldgico y la revolucion digital sobre la empresa de
Defensa. Vislumbra el autor que seran unos cambios revolucionarios como
nunca antes; de todo su discurso yo subrayaria dos conceptos: el de integra-
cion —de la informacion en los procesos productivos, asi como la integracion
vertical—, y el de interaccion o colaboracion entre las distintas empresas, la
de éstas con el Ministerio de Defensa y las Fuerzas Armadas durante todo el
proceso de fabricacion y mas alla y también colaboracion entre los sectores
civil y militar. Es pues una puerta mas que se abre a los viejos y perversos
compartimentos estancos que nos descubriera Ortega y Gasset en su Esparia
invertebrada.

La empresa de Defensa también se vera afectada por los cambios estra-
tégicos ocasionados, entre otros factores, por la globalizacion, lo que exigira
una mayor cooperacion internacional y, desde luego, entre los paises europeos.

Para concluir: a mi juicio es este uno de los capitulos mas interesantes
del libro, pues prefigura con mucho tino las lineas tendenciales en el futuro
inmediato y hace sabias recomendaciones para que Espafia no pierda el puesto
de privilegio que actualmente ocupa.

El capitulo undécimo y ultimo del libro es responsabilidad del doctor
Mario Torres Jarrin, director del Instituto Europeo de Estudios Internacionales
y se ocupa de la integracion europea de la Defensa, asunto al que nos hemos
referido esporadicamente pero aqui se trata de forma sistematica y debo afiadir
que también constructiva.
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El capitulo se inicia con una introduccion optimista en lo que se refiere al
contexto europeo que vivimos —“‘La Union Europea [...] ante cada situacion
dificil por la que ha atravesado, ha salido no solo airosa sino también fortale-
cida”, en el que, la UE por lo demas, parece haberse decidido a “coger por
los cuernos el toro de la Defensa”. Asi se desprende al menos de la Estrategia
Global para la Politica Exterior y Seguridad de la Union Europea presentada
en junio de 2016.

El autor entiende que el aiio 2017 pasara a la Historia de la Union porque
en ¢l se han cumplido tres hitos: el primero pertenece al ambito politico, en
marzo el Reino Unido comunico oficialmente al Consejo de la Unidn su in-
tencion de abandonarla. Esta salida puede ser interpretada como un duro revés
0 como una oportunidad para profundizar la integracion. El segundo es de
caracter economico, 2017 ha sido el afio del fin de la crisis mas grave desde el
origen de la Union y debera significar un relanzamiento en este ambito. El ter-
cero se refiere precisamente al &mbito de la Defensa. El presidente Juncker ha
puesto de manifiesto lo caro que les sale a los europeos, en términos de renta 'y
de empleo, la fragmentacion de su industria de Defensa por lo que es evidente
la necesidad de una urgente y mayor integracion en materia de Defensa para
la que cuenta, desde el Tratado de Lisboa, con las herramientas necesarias
entre las que creo merece destacar la creacion de una Agencia Europea de la
Defensa, asi como una cooperacion estructurada permanente en el marco de
la Union.

A mi juicio existe un punto que no suele ser considerado pero que seria
de una gran utilidad: me refiero a la posibilidad de encargar a la Union del
cumplimiento por parte de los paises miembros de los compromisos presu-
puestarios en Defensa para llegar al 2% del PIB. Las consecuencias de la
crisis, el auge de los populismos y el caracter de nuestras democracias de ser
regimenes de opinidn publica, han dificultado y dificulta el cumplimiento de
dichos compromisos. Pero la Union, al igual que ha hecho con los limites a
los déficits publicos, podria conseguirlo evitando la desproteccion de Europa
en caso de retirada del paraguas defensivo norteamericano.

El profesor Jarrin se ocupa a continuacion del futuro de la defensa eu-
ropea. Parte de la premisa de que existe una clara voluntad de fortalecer el
proceso de integracion, puesta de manifiesto también en 2017 en la reunion
de Roma de los Jefes de Estado y de Gobierno en la que se aspira a una
Europa “mas segura y protegida” en vista de la creciente inestabilidad en su
vecindad.
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En el mes de junio del mismo afio, se publico el Documento de Reflexion
sobre el futuro de la Defensa Europea en el que ademas de constatar los im-
portantes avances realizados en los ltimos afios, se afirma que ha llegado el
momento de adoptar un cambio de rumbo en el que expone tres escenarios
de menor a mayor para el afio 2025: el primero seria la simple cooperacion
—voluntaria y enteramente responsabilidad de los gobiernos nacionales—. El
segundo escenario seria el de una seguridad y defensa compartidas —la co-
operacion seria la norma mas que la excepcion. El desarrollo y compra de
sistemas de armas complejas se haria de forma conjunta y existirian estruc-
turas de planificacion y mando conjuntas de la Union—. Por ultimo, el tercer
escenario seria el de una verdadera Unién de Seguridad y Defensa que seria
el preferible.

Después de repasar la situacion estratégica de las fronteras de la Union,
como queda dicho, de inestabilidad creciente seglin atestigua el crecimiento
de los presupuestos de Defensa, el autor entiende que, probablemente por pri-
mera vez, el contexto es idoneo para avanzar en la integracion en Seguridad y
Defensa, para llegar a una verdadera Union —tercer escenario— lo que exigira
un verdadero mercado europeo para la industria de la Defensa.

Para finalizar, y como conclusion, el lector tiene en sus manos un docu-
mento de gran valor descriptivo y analitico. Repito que, a mi juicio, una virtud
principal es la de considerar el prisma de la defensa desde practicamente todos
los angulos posibles, lo que por un lado facilita el conocimiento de cada uno
y por otro hace mas completa la comprension global. Pero, sobre todo, es un
libro extraordinariamente oportuno puesto que habla de la defensa, la segu-
ridad y también de la guerra en un momento en que estos conceptos y estas
realidades estan experimentando la revolucion mas importante de los ultimos
tiempos: las nuevas amenazas, las nuevas tecnologias, los nuevos actores —ya
no solo estatales— estan haciendo que las proximas guerras no se parezcan en
nada a las actuales. Alguien dijo que los ejércitos siempre se preparaban para
la Glltima guerra habida y no para la siguiente. Debemos aprender la leccion.
Los drones, los soldados roboéticos, las ciberamenazas, nos obligan a repensar
todas estas realidades muy desde el principio. Este libro es un intento de ello.
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CAPITULO 1
POLITICA DE DEFENSA

ALFONSO CANDON ADAN
Vicepresidente 1.° Comision de Defensa del Congreso de los Diputados

20 de marzo de 2018

RESUMEN

En este Capitulo se pretende analizar la Politica de Defensa, orientada en
sus tres niveles de actuacion, internacional, regional y nacional, en la que se
contempla a la Defensa como un bien publico, extremo que demanda la oportuna
explicacion por los representantes politicos, y su adecuacion a las amenazas y
riesgos que nos acechan en el siglo XXI asi como si los presupuestos asignados
son suficientes para conseguir las capacidades militares ineludibles —que deben
responder a un 6ptimo equilibrio entre las enfocadas a los conflictos de alta in-
tensidad y las enfocadas a conflictos de baja intensidad—, al objeto de que Espana
pueda disponer de las Fuerzas Armadas que necesita de acuerdo con el prestigio
y protagonismo politico y estratégico que le corresponde en el mundo actual.

Palabras clave: Politica de Defensa, estrategia, amenazas, bien publico,
capacidades.

ABSTRACT

This Chapter intends to analyze the Defense Policy, oriented in its three
levels of action, international, regional and national, in which Defense is seen as
a public good, an extreme that demands timely explanation by political represen-
tatives, and its adaptation to the threats and risks that lie ahead in the 21st century
as well as whether the budgets allocated are sufficient to achieve the unavoidable
military capabilities — which must respond to an optimal balance between those
focused on high intensity conflicts and those focused on conflicts of low inten-
sity — so that Spain can have the Armed Forces that it needs in accordance with
the prestige and political and strategic protagonism that corresponds to it in the
current world.

Key words: Defense policy, strategy, threats, public good, capabilities.
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1. INTRODUCCION

Desde el advenimiento de la democracia, las Fuerzas Armadas Espaiiolas
(FAS) han sido objeto de un proceso de evolucion y cambio de su entramado
administrativo, legal, organizativo y material, que ha tenido como resultado el
paso de tres ejércitos, Tierra, Armada y Aire, a conformar un inico conjunto
(Ortega, 2008).

En este sentido se busco crear la estructura administrativa con la creacion
en 1977 del Ministerio de Defensa. En ese mismo periodo se desarrollaba el
proceso constituyente tras las elecciones de julio de 1977. Un momento en el
que el debate respecto a las FAS se centraba respecto a su dependencia jerar-
quica. Una situacion controvertida que se solventd emplazando el articulo 8
de la Constitucion Espaiiola, relativo a la identificacion, mandato y tareas de
las Fuerzas Armadas, en el Titulo Preliminar, dejandolo fuera del Titulo IV
relativo al Gobierno. En el articulo 8 se obvio voluntariamente una mencioén
expresa a la JUIEM!, si bien no se consigui6 incluir al articulo § en el lugar
que le corresponderia incluso por mera logica con el texto constitucional, lo
que se constata en el articulo 97 de la misma?.

Dentro de esa consolidacion del papel de las FAS de la mano de las rees-
tructuraciones, aparecen como trasfondo una serie de cuestiones que centraran
las paginas del siguiente andlisis, a saber: ;cudl es la mision de las FAS?,
(cuentan con los medios adecuados para la consecucion de sus objetivos?,
(,qué modelo de FAS es el necesario para los intereses de Espafia?, ;contamos
con una politica de seguridad y defensa precisa y comprehensiva respecto a
las amenazas y riesgos que nos acechan en el siglo XXI?, ;nuestro modelo de
FAS responde a un modelo de especializacion o de polivalencia?

Sin adelantar conclusiones, hemos de resaltar que es un hecho que las
reestructuraciones siempre, y con independencia del signo politico de los go-
biernos en el poder, han significado restricciones presupuestarias y reduccion
de recursos humanos. Ante este panorama, y teniendo en cuenta que las ame-
nazas y riesgos para Espafia y nuestros aliados son hoy muy diferentes a las de

1. LaJunta de Jefes de Estado Mayor (JUJEM) tenia atribuida institucionalmente la categoria de “6r-
gano colegiado superior de la cadena de mando militar de los Ejércitos”.

2. “El Gobierno dirige la politica interior y exterior, la Administracion civil y militar y la defensa
del Estado. Ejerce la funcion ejecutiva y la potestad reglamentaria de acuerdo con la Constitucion y las
leyes” (Constitucion Espafiola, aprobada el 27 de diciembre de 1978 y entrada en vigor el 29 de diciem-
bre de 1978. Articulo 97).
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hace 15 afios y, ni que decir tiene, a las correspondientes con el advenimiento
de la democracia en Espaia, la cuestion que nos concierne es de la mas alta
relevancia e interés para con la seguridad y defensa de nuestra patria.

2. La PoLiTicA DE SEGURIDAD Y DEFENSA EspANOLA

Las tltimas cuatro décadas han representado un cambio sustancial en la
concepcion de la seguridad en Espafia. A mediados de los afios setenta, la con-
cepcion estaba ligada a la defensa, al ejército y a la posibilidad de una inva-
sién exterior convencional que pusiera en riesgo la soberania. Es cierto que las
amenazas internas que motivaron el emplazamiento de las unidades de élite
alrededor de la capital habian ido desapareciendo, pero el contexto de bloques
de la Guerra Fria seguia marcando las lineas estratégicas, incluso teniendo en
cuenta que Espafia se encontraba en la retaguardia de este conflicto®. La con-
cepcidn respecto a la necesidad de formar parte de los bloques de seguridad
colectiva, no obstante, era una realidad en un contexto internacional en el que
la autarquia defensiva habia quedado obsoleta.

El advenimiento de la democracia lanz¢ la universalizacion de las rela-
ciones internacionales espanolas; primero, las bilaterales, y posteriormente,
las multilaterales. El hito mas importante lo marca la incorporacion espafiola a
la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) en 1982. Se culmina-
ba un proceso que habia nacido en 1953 con la firma de los Pactos de Madrid
con EE.UU. La decision de optar por el modelo euroatlantico vino a fortalecer
este pilar junto con los tradicionales pilares mediterraneo e iberoamericano®.
En 1985, con la firma del Tratado de Adhesion a las Comunidades Europeas se
consiguid culminar con otro hito: formar parte de Europa a todos los efectos,
un sueflo histéricamente anhelado y demandado por diferentes pensadores.

Este paulatino proceso, en el que se inserta, a su vez, nuestra participa-
cion en la Conferencia para la Seguridad Europea —germen embrionario de la
posterior Organizacion para la Seguridad y Cooperacion Europea (OSCE)—,
tuvo lugar en el marco de la caida del muro de Berlin y la posterior disolucion

3. Respecto al contexto posterior a la Guerra Fria y al advenimiento del siglo XXI, véase: Haass, R.
N. (2008). The Age of Nonpolarity: What Will Follow US Dominance? Foreign Affairs 87 (3), pp. 44-56.

4. Para un analisis exhaustivo de las etapas e hitos en la configuracion del modelo euroatlantico,
véase: Ruiz GonzALEz, F. J. (2015). La arquitectura de seguridad europea: un sistema imperfecto e inaca-
bado. Madrid: Ministerio de Defensa.
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de la URSS el 25 de diciembre de 1991. Este acontecimiento representd un
cambio de panorama estratégico sin parangon. La OTAN comenz6 a plan-
tearse su razon de ser; la Comunidad Econdémica Europea se convirtio en la
Unidn Europea (UE) lo que le permiti6é en Maastricht dotarse de una Politica
Europea de Seguridad Comun (PESC), que con el Tratado de Niza incluira
una arista de defensa con la Politica Europea de Seguridad y Defensa (PESD).
Sin embargo, mientras los académicos se centraban en el fin de la historia
(Fukuyama, 1989, 3-18; 1992), los atentados de 11 de septiembre de 2001
pusieron de manifiesto que la defensa por si sola ya no valia para garantizar la
seguridad; en dicho momento, las necesidades en materia de defensa pasaron
inmediatamente a ser necesidades en materia de seguridad. La globalizacién
mostré de forma implacable que las amenazas habian pasado a ser globales
y que los riesgos se cernian en forma de espada de Damocles, por lo que se
requeria una concertacion éptima en materia de prevencion.

Por lo tanto, se puso el acento sobre la porosidad de las fronteras, las
amenazas no-estatales (Cuesta, 2009, 2) y los conflictos asimétricos; ademas,
hemos de tener en cuenta la necesidad de replantearse la seguridad y la de-
fensa en cuanto a objetivos, medios y presupuestos. La seguridad ha mutado
hasta hablarse de “seguridad sostenible” (Ensefat y Berea- 2009, 12) sobre la
base de la necesidad de conjugar a todos los actores nacionales y aliados para
hacer frente a unos riesgos y amenazas que son demasiado complejos para ser
resueltos individualmente. Sobre la base de estos postulados, procedemos a
analizar los elementos principales de la Politica de Seguridad Espafiola, con
qué documentos marco se cuenta, qué objetivos existen y frente a qué amena-
zas y riesgos debemos actuar.

A la hora de analizar la politica de Seguridad y Defensa, debemos tener
presente la logica que impera en la vision espanola de las relaciones inter-
nacionales: la participacion como fiel aliado en las organizaciones interna-
cionales, principalmente la OTAN, y la participacion activa en el proceso de
integracion europea y, por consiguiente, en la PESD y tras la entrada en vigor
en 2009 del Tratado de la UES, tal y como fue aprobado en Lisboa, en la
denominada Politica Comtn de Seguridad y Defensa (PCSD). Tres niveles,
por tanto, internacional, europeo y nacional, articulan la politica de seguridad

5. Tratado de la Union Europea, aprobado en Lisboa el 13 de diciembre de 2007 y entrado en vigor
el 1 de diciembre de 2009.
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espafiola en la actualidad. En un primer momento se describiran los marcos en
cada uno de estos niveles.

La Alianza Atlantica fue la primera en percibir la necesidad de acomodar
las respuestas tradicionales al nuevo escenario estratégico. La organizacion
comenzo a replantearse su naturaleza, primero en 1991, luego en 1999 con
una primera revision del Concepto Estratégico y por ultimo en 2010, cons-
ciente de su papel vertebrador en el vinculo transatlantico (Caracuel 2005,
107-142) —hoy francamente amenazado, al menos en su vertiente anglosajona
por el “Brexit” (Riordan, 2016)—. Desde hace afios esta inmersa en un proceso
de transformacion profunda de sus estructuras, procedimientos y capacidades,
con el fin de conseguir unas fuerzas aliadas mejor dotadas, interoperables y
capaces de actuar con la maxima eficacia. En el seno de la OTAN se optd en
2010 con la revision del concepto estratégico por incluir de modo expreso los
principales desafios para la seguridad internacional: terrorismo, proliferacion
de armas de destruccion masiva, conflictos regionales, ciberamenazas, riesgos
de naturaleza climatica o seguridad de infraestructuras®. Hemos de tener en
cuenta que el ingreso de Espafia en la OTAN en 1982 marc6 un hito en materia
de defensa que no se veia recogido en nuestro texto constitucional. Desde ese
momento y en sintonia con el articulo 5 del Tratado de Washington’, Espafia
y, por tanto, sus FAS podrian verse involucradas en la defensa de integridad
territorial o la soberania de un aliado, sin que existiera un mandato constitu-
cional claro. Posteriormente, Espafia ya era considerado un actor respetable
en materia de seguridad y defensa, no solo por su participacion en las orga-
nizaciones y foros internacionales mas relevantes: OTAN, OSCE, o la Union
Europea Occidental®, sino también, porque desde 1989 habia comenzado una

6. OTAN. Active Engagement, Modern Defense. 19/11/2010.

7. “Las Partes convienen en que un ataque armado contra una o contra varias de ellas, acaecido en
Europa o en América del Norte, se considerara como un ataque dirigido contra todas ellas y en consecuen-
cia acuerdan que si tal ataque se produce, cada una de ellas, en ejercicio del derecho de legitima defensa in-
dividual o colectiva, reconocido por el articulo 51 de la Carta de las Naciones Unidas, asistira a la Parte o
Partes asi atacadas, adoptando seguidamente, individualmente y de acuerdo con las otras Partes, las medi-
das que juzgue necesarias, incluso el empleo de la fuerza armada para restablecer y mantener la seguridad
en la region del Atlantico Norte” (Tratado del Atlantico Norte, aprobado el 4 de abril de 1949 y entrado en
vigor el 30 de mayo de 1982. Articulo 5)

8. Notese que la Union Europea Occidental anuncié su disolucion el 31 de marzo de 2011, tras la
entrada en vigor del Tratado de Lisboa y el desarrollo de la politica de defensa en la Union Europea. Sus
actividades concluyeron el 30 de junio de 2011.
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prolifica participacion en el seno de Naciones Unidas con las misiones de
mantenimiento de la paz’.

La UE se dot6é en 2003 de una estrategia de seguridad propia, que fue
actualizada en 2008. Han pasado mas de 13 afios desde la aparicion del do-
cumento originario y ademas de replantearse determinadas cuestiones, es un
hecho constatable que se hace necesaria una revision de la misma que incluya
una mayor determinacion'’, recursos suficientes y un uso mas eficaz y cohe-
rente de cuantos instrumentos dispone para la gestion de crisis y la prevencion
de conflictos, apoyandose en su caracteristico poder blando!'; asi como unos
requerimientos realmente exigentes a los que ningun pais europeo es capaz de
hacer frente en solitario. El resultado de ese proceso se ha plasmado parcial-
mente dentro de la Estrategia Global Europea'?, publicada en 2016, que tiene
por objeto potenciar a la UE como actor global procediendo a la europeizacion
de las diplomacias nacionales, en consonancia con los postulados del Tratado
de Lisboa.

En Espafia los documentos tradicionales de planificacion estratégica
durante afios fueron las Directivas de Defensa Nacional. Estas se hicieron
de difusion publica desde comienzos del siglo XXI. En un primer momento,

9. Las Fuerzas Armadas espafiolas desempefian operaciones de apoyo a la paz y a la seguridad in-
ternacional fuera de nuestras fronteras desde 1989. Mas de veinte afios después, el interés social, politico y
mediatico por las misiones ha crecido, tal y como reflejan los debates parlamentarios y el seguimiento de
los medios de comunicacion. La primera mision en el exterior en la que participaron las FAS fue la mision
UNAVEM I de las Naciones Unidas, desarrollada en Angola en el periodo que abarca de enero de 1989 a
julio de 1991. El historico de misiones pude consultarse en: http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/
rielcano/MisionesDePaz

10. En 2015, el Consejo Europeo encarg6 a la Alta Representante de la Union Europea para la Poli-
tica Exterior y de Seguridad, Federica Mogherini, la elaboracion de una nueva estrategia que se constituya
en hoja de ruta para el desarrollo de 1a PCSD de la UE.

11. Un pais puede obtener los resultados que desea porque otros paises quieran seguir su estela, ad-
mirando sus valores, emulando su ejemplo, aspirando a su nivel de prosperidad y apertura, véase: NYE, J.
S. (2003). La paradoja del poder norteamericano. Madrid: Taurus, p. 30.

12. Para una mayor concrecion de los objetivos y lineas de accion de la misma, véase: SILVESTRI, S.;
ZABOROWSKI, M.; POWELL, C. y JARDFELT, A. (2013). Towards Global European Strategy: Securing European
Influence in a Changing World, The European Global Strategy Project: http://www.realinstitutoelcano.org/
wps/wem/connect/4c2675804fc8b86b80bScaccba746acc/EGS_Report.pdf?MOD=AJPERES&CACHEID
=4¢2675804£c8b86b80b5caccba746acce

13. Actualmente se encuentra vigente la Directiva 1/2012, denominada “Por una defensa necesaria,
por una defensa responsable”, parte del planteamiento de que Espana tiene que contar con una defensa
responsable y creible para hacer frente a las posibles amenazas que puedan afectar tanto a nuestra seguridad
como a la de nuestros aliados, para ser un socio fiable en las organizaciones internacionales. Véase:
ARTEAGA, F. (2012). La Directiva de Defensa Nacional 1/2012: tiempos de cambio para cambiar a tiempo,
ARI 58/2012. Madrid: Real Instituto Elcano.
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centradas en la transformacion de las Fuerzas Armadas, para mas tarde pasar a
englobar cuestiones propias a la seguridad a causa de los cambios acontecidos
en la sociedad internacional. Asi, se ha pasado de una concepcién tradicional
de la seguridad y la defensa, vinculada al ambito territorial de soberania —con
un planteamiento casi exclusivamente militar— a otra mas amplia de seguridad
compartida y defensa colectiva con nuestros socios y aliados, en la cual la so-
ciedad en su conjunto debe estar involucrada. Los nuevos riesgos y amenazas,
unidos al hecho de que la superioridad militar tradicional no constituye un fac-
tor de disuasion eficaz ni garantiza mas seguridad automaticamente, dan lugar
a un contexto de incertidumbre y adaptacion continua. Ademas, tampoco se
asegura una prevencion efectiva contra ataques terroristas ni evita el riesgo
de proliferacion de armas de destruccion masiva, como amenaza actual y mas
grave para la seguridad global.

Desde 2011 Espafia cuenta con un documento estratégico emanado de la
Presidencia del Gobierno, la Estrategia Espaifiola de Seguridad (EES). Poco
después, ya en la X legislatura este documento se retoco ligeramente y paso en
2013 a denominarse Estrategia de Seguridad Nacional (ESN) . En la actual
legislatura, ya se ha publicado la ESN 2017'5, aprobada por el Gobierno el
pasado 1 de diciembre que continua, en general, en la linea de las dos prece-
dentes. Con el impulso presidencial necesario para este tipo de documentos
en un contexto como el espaiol en el que no hay una clara cultura estratégica
compartida por la opinidon publica y ni siquiera por todos los actores involu-
crados, se ha buscado dotar a nuestro pais con un documento al nivel de los
paises de nuestro entorno. En este contexto han surgido otros documentos
como la Estrategia de Accion Exterior de 2014'¢ o la Directiva de Politica
de Defensa de 20137, Se trata de un germen embrionario que busca estable-

14. La Estrategia de Seguridad Nacional de 2013 es una revision de la Estrategia Espafola de Segu-
ridad de 2011. Disponible en: http://www.lamoncloa.gob.es/documents/seguridad_1406connavegacionfin
alaccesiblebpdf.pdf Ademas, véase: ARTEAGA, F. (2011). Sobre la Estrategia Espafiola de Seguridad, Notas
de actualidad: Q&A del Real Instituto Elcano.

15. Estrategia de Seguridad Nacional. Un proyecto compartido de todos y para todos. Presidencia
del Gobierno. Diciembre 2017. www.dsn.gob.es/sites/dsn/files/Estrategia_Seguridad Nacional 2017.pdf

16. Disponible en: http://www.exteriores.gob.es/Portal/es/SalaDePrensa/Multimedia/Publicaciones/
Documents/2014_ESTRATEGIA%20DE%20ACCION%20EXTERIOR.pdf

17. Este documento desarrolla en el ambito del Ministerio de Defensa, la Directiva de Defensa Na-
cional. Asi, contempla como puntos iniciales la racionalizacion de las estructuras de la seguridad nacional,
la preservacion de las capacidades de disuasion, el mantenimiento de las relaciones internacionales en ma-
teria de defensa, la adaptacion de estructuras de las FAS y el impulso a la presencia internacional de la in-
dustria nacional. La Directiva detalla el contexto estratégico que define lo mas significativo del panorama
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cer cual es el lugar que desearia ocupar Espafia en el contexto internacional.
Ahora bien, surgen una serie de retos que van desde cuestiones de coherencia,
hasta aspectos relacionados con los medios para la realizacion operacional de
la estrategia. Finalmente, el sistema de seguridad nacional se completo con la
aprobacion de la Ley 36/2015, de 28 de septiembre, de Seguridad Nacional's.

El documento espafiol de 2013 introduce como principales riesgos y
amenazas: conflictos armados, terrorismo, ciberamenazas, crimen organiza-
do, inestabilidad econdmica y financiera, vulnerabilidad energética, prolifera-
cion de armas de destruccion masiva, flujos migratorios irregulares, espionaje,
emergencias y catastrofes, vulnerabilidad del espacio maritimo, vulnerabili-
dad de las infraestructuras criticas servicios esenciales. Tal y como podemos
apreciar, busca fortalecer la Seguridad Nacional como una politica publica con
el objetivo de llamar la atencion de la opinion publica, establece un sistema
organizativo de Seguridad Nacional e incluso plantea unas lineas de accion
estratégicas'®. A partir de esta idea, de hecho, cobra relevancia la Estrategia de
Ciberseguridad Nacional, tal y como se desprende de la misma (Estrategia
de Ciberseguridad Nacional, 2013.3).

internacional y que incluye, entre otros, la emergencia de nuevas potencias mundiales, el refortalecimiento
de otras ya existentes, la crisis financiera y econdmica en el mundo, la convulsion del entorno mediterraneo,
la inestabilidad en el Sahel, la proliferacion nuclear y la pirateria. Asi mismo define como zonas geografi-
cas de mayor interés el Asia Central, y, mas concretamente Afganistan; e Iberoamérica por los especiales
lazos historicos, estratégicos y economicos. Ademas, cita otros fenomenos de orden global que afectan de
manera directa a Espafia, como son los movimientos migratorios, la aparicion de un nuevo ambito para las
relaciones internacionales como el ciberespacio y la influencia del ambito maritimo, por la apertura de nue-
vas rutas de navegacion, y la posible explotacion de recursos petroliferos en aguas espafiolas. Destaca como
novedad la crisis econdmica y financiera que sigue afectando a los paises de nuestro entorno y a Espana.

18. Pdngase en relacion la Ley 36/2015, de 28 de septiembre, de Seguridad Nacional, la Estrate-
gia de Seguridad Nacional, el Real Decreto 385/2013, de 31 de mayo, de modificacion del Real Decreto
1886/2011, de 30 de diciembre, por el que se establecen las Comisiones Delegadas del Gobierno, y la co-
rrespondiente derogacion de la Ley 50/1969, de 26 de abril, basica de Movilizacion Nacional. Tal y como
podemos apreciar, la declaracion de la situacion de interés para la seguridad nacional, no se trata de un
cuarto estado excepcional englobable en la Ley Organica 4/1981, de 1 de junio, de los estados de alarma,
excepcion y sitio, pues no implica la restriccion o suspension de derechos fundamentales. Sin embargo, po-
siciones criticas seflalan que parece revestir la forma de un nuevo estado excepcional de caracter politico,
que se desplegara ante una hipotética declaracion unilateral de independencia de una Comunidad Auté-
noma, acudiendo al articulo 23 de la Ley 36/2015 como primera respuesta, y posteriormente, si la situa-
cion no cesa se acude al estado excepcional que recoge como supuesto de hecho dicha independencia: el
estado de sitio.

19. “Las dos primeras estrategias cumplen requisitos formales de toda estrategia —finalidad, alcance,
analisis y propuestas de futuro—, pero presentan carencias que en si mismas constituyen vulnerabilidades
potenciadoras de otras vulnerabilidades” (Hernangoémez de Mateo, 2014, 1-14)
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Descendiendo al analisis de nuestra Estrategia de Seguridad Nacional, en
palabras del Teniente Coronel Laborie (Laborie, 2013), cabe poner el acento
en tres cuestiones. En primer lugar, el concepto de seguridad nacional; se con-
figura como la accion del Estado dirigida a proteger la libertad y el bienestar
de sus ciudadanos, a garantizar la defensa de Espafa 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.
Este primer elemento, por tanto, pone en relacion las tareas tradicionales asig-
nadas a las Fuerzas Armadas en el articulo 8.1 de la Constitucion Espafiola®,
con las novedades surgidas desde 1978.

En segundo lugar, los riesgos y amenazas para la Seguridad Nacional y
lineas de acciones estratégicas: riesgos y amenazas que la anterior version,
conflictos armados, terrorismo, crimen organizado, inestabilidad economica
y financiera, vulnerabilidad energética, proliferacion de armas de destruccion
masiva, ciberamenazas, flujos migratorios irregulares y emergencias y catas-
trofes —a los que afade tres nuevos—espionaje, vulnerabilidad del espacio ma-
ritimo y vulnerabilidad de las infraestructuras criticas y servicios esenciales.

En tercer lugar, y teniendo en cuenta lo sefialado anteriormente, aparece
la necesidad de creaciéon de un nuevo sistema de Seguridad Nacional. Las
lineas de accion estratégicas que responden a este objetivo deberan ser: pro-
vision de capacidades militares que permitan el cumplimiento de las misiones
asignadas y un nivel de disuasion creible; mantenimiento del compromiso
de Espafia con el sistema de seguridad colectiva; transformacion continua de
las FAS; adaptacion a la actual situacion de crisis econdmica —capacidades
compartidas pero que permitan el cumplimiento de la mision—; fomento de la
conciencia y cultura de defensa; y fortalecimiento del tejido industrial espafiol
de Defensa.

Por tultimo, la actual ESN 2017 vigente consolida la aplicacion del Sis-
tema de Seguridad Nacional y la estructura de la ESN 2013, e introduce unos
nuevos objetivos generales entre los que destacan los de promover una cultura
de Seguridad Nacional, favorecer el buen uso de los espacios comunes globa-
les —ciberespacio, espacio maritimo y espacio aéreo y ultraterrestre—, y el de
fortalecer la proyeccion internacional de Espana.

20. “Las Fuerzas Armadas, constituidas por el Ejército de Tierra, la Armada y el Ejército del Aire,
tienen como mision garantizar la soberania e independencia de Espafia, defender su integridad territorial y
el ordenamiento constitucional” (Articulo 8.1 de la Constitucion Espafiola).
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3. ADECUACION AL OBJETIVO?: LAS MISIONES Y LA ESTRUCTURA DE LAS FUERZAS
ARMADAS EspANOLAS

3.1. Marco constitucional

El articulo 8 de la Constitucion Espanola establece las misiones que co-
rresponden a las FAS y determina su regulacion mediante Ley Orgéanica. La
Constitucion es la norma fundamental del ordenamiento juridico espaiol y
goza de una supremacia formal, dado que solo puede ser modificada en la
forma establecida en su Titulo X, asi como de una supremacia material, lo que
hace que ninguna otra norma juridica pueda contener preceptos que entren
en colision con la misma; el Tribunal Constitucional es el 6rgano encargado
de garantizar esta supremacia material. Sobre la base de la l6gica expuesta se
construye el principio de legalidad que recoge la propia Constitucion en su
articulo 9.3, y por tanto, nos permite poner en relacion el mandato expreso del
articulo 8 con la disposiciones previstas en la Ley Orgénica 5/2005, de 17 de
noviembre, de la Defensa Nacional (L.O. 5/2005)!. A partir de esta vincula-
cién normativa jerarquica se hace necesario establecer cuales son las tareas
que la Constitucion prevé para las FAS.

En primer lugar, “garantizar la soberania e independencia nacional, defen-
der su integridad territorial”. Se trata de una mision que tiene una naturaleza
principalmente exterior. Pone de manifiesto los riesgos y amenazas tradicio-
nales para la supervivencia de un Estado. Si su territorio, poblacion o su ca-
pacidad de gobierno, se vieran dafiadas, el propio Estado podria desaparecer
valiéndonos de la caracterizacion de tres elementos que hace la doctrina ius
internacionalista. Los mas de 504.000 kilémetros cuadrados que comprenden
la Peninsula Ibérica, los archipiélagos, las ciudades autonomas de Ceuta y Me-
lilla y los enclaves y presidios que se encuentran en la costa africana se englo-
ban dentro del paraguas al que las FAS deben cobijar frente a cualquier tipo de
amenaza a la soberania y la independencia. Se trata de un mandato basico desde
la perspectiva de integridad estatal del Derecho Internacional Publico. Su vio-
lacion esta expresamente prohibida en el Articulo 2.4 de la Carta de Naciones
Unidas y es un elemento comun desde la perspectiva de derecho comparado.

En segundo lugar, “garantizar el ordenamiento constitucional”. Como u!/-
tima ratio se le confiere a las Fuerzas Armadas esta tarea que tiene una indole

21. Ley Organica 5/2005, de 17 de noviembre, Defensa Nacional.
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interna. Se remarca que las FAS son el tltimo recurso, ya que la propia Consti-
tucion Espaiola prevé la existencia de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del
Estado en su articulo 104%%, con una vocacion de garantia del orden publico y
los derechos y libertades. En palabras del Profesor Puell de la Villa (Puell de la
Villa, 2009, 105-159), se trataria de una reminiscencia que el propio constitu-
yente trajo de la Constitucion de 1876 y que habia sido completada en la Ley de
1878 de Constitucion del Ejército que habia sido la norma imperante en cuanto
a las funciones del ejército durante décadas. Cabe recordar las tareas desempe-
nadas por el ejército, principalmente, durante el primer tercio del siglo XX para
hacer frente a motines de indole interna, en momentos como durante la Semana
Tragica de 1909 en Barcelona, las Huelgas Sindicales de 1916, los sucesos de
Casas Viejas 1932 o el Levantamiento en Asturias en 1934.

Sin embargo, existe también la lectura de dicha ul/tima ratio consistente
en considerar que los tumultos que fueran contra el orden constitucional pu-
dieran tener una naturaleza secesionista, en este sentido, también existia la ex-
periencia de la declaracion de la Republica Catalana durante la II Republica, y
de ahi, la necesidad de subrayar esta tarea para con las Fuerzas Armadas. Aho-
ra bien, en coherencia con el tiempo en el que fue redactada y con los antece-
dentes historicos, por aquel entonces, el texto constitucional ofrece un elenco
clasico de funciones desde el punto de vista de las relaciones internacionales.

La necesidad de aclarar los cambios que se venian produciendo en mate-
ria de seguridad y defensa en el seno de la Sociedad Internacional y del mismo
modo, sobre la base los cambios que habian tenido lugar en nuestras FAS,
tuvo como consecuencia aclarar el mandato de las misiones constitucionales
de las FAS en el marco de las misiones contenidas en la L..O. 5/2005.

3.2. Marco actual: misiones de la Ley Organica 5/2005, de 17 de noviembre,
de la Defensa Nacional

Del analisis del articulo 15 de la L.O. 5/2005, relativo a las “misiones”?,
se extraen diferentes conclusiones. En primer lugar, el apartado primero se

22. “Las Fuerzas y Cuerpos de seguridad, bajo la dependencia del Gobierno, tendran como mision
proteger el libre ejercicio de los derechos y libertades y garantizar la seguridad ciudadana” (Articulo 104.1
de la Constitucion Espafola).

23. “l. Las Fuerzas Armadas, de acuerdo con el articulo 8.1 de la Constitucion, tienen atribuida
la mision de garantizar la soberania ¢ independencia de Espafia, defender su integridad territorial y el
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encuentra en sintonia con el articulo 8.1 de la Constitucion que viene a repro-
ducir y para el que es valida la 16gica expresada en paginas anteriores. Per-
manece, por tanto, como un elemento esencial de las tareas de las FAS, pues
asienta su logica en las raices mismas de la supervivencia del Estado.

En segundo lugar, se incluye el concepto de seguridad ligado a la de-
fensa. Fruto de la evolucion en el seno de la Sociedad Internacional de la
mano de la aparicion de actores no-estatales, conflictos asimétricos, riesgos
que amplifican las amenazas y la necesidad de garantizar el bienestar de los
ciudadanos, respecto a conceptos ligados a lo que hoy se ha acuiiado como Se-
guridad sostenible?*. Asimismo, con la necesidad de poner negro sobre blanco
los compromisos adquiridos con nuestros aliados por la firma de Tratados
Internacionales que forman parte®, al ser ratificados y publicados, de nuestro
ordenamiento juridico, a tenor de lo dispuesto en el articulo 96 de la Constitu-
cion. En este apartado se incluye nuestra contribucion a la “paz, la estabilidad
y la ayuda humanitaria” en estrecha sintonia con los objetivos del articulo 1
de la Carta de Naciones Unidas. De este marco brotan las citadas operaciones
para el mantenimiento de la paz en las que participa nuestro pais.

En tercer lugar, se introduce una tarea novedosa. Se trata de la participa-
cion de las FAS ante las situaciones de catastrofe, grave riesgo o calamidad.
Dicho mandato se encuentra en sintonia con la clausula de solidaridad del
Articulo 222 del Tratado de Funcionamiento de la Unioén Europea. Del mismo
modo, constituye el sustrato en el que encuentra su razon de ser la Unidad

ordenamiento constitucional. 2. Las Fuerzas Armadas contribuyen militarmente a la seguridad y defensa de
Espafia y de sus aliados, en el marco de las organizaciones internacionales de las que Espafia forma parte,
asi como al mantenimiento de la paz, la estabilidad y la ayuda humanitaria. 3. Las Fuerzas Armadas, junto
con las Instituciones del Estado y las Administraciones publicas, deben preservar la seguridad y bienestar
de los ciudadanos en los supuestos de grave riesgo, catastrofe, calamidad u otras necesidades publicas, con-
forme a lo establecido en la legislacion vigente. 4. Las Fuerzas Armadas pueden, asimismo, llevar a cabo
misiones de evacuacion de los residentes espafioles en el extranjero, cuando circunstancias de inestabili-
dad en un pais pongan en grave riesgo su vida o sus intereses” (Articulo 15 de la Ley Organica 5/2005).

24. En el afio 2008, el Center for American Progress, think-tank norteamericano autocalificado de
“progresista”, acuno el término “seguridad sostenible” (sustainable security) para intentar abarcar y con-
ciliar las diferentes concepciones de seguridad y asi influir en la definicion de una proxima Estrategia de
Seguridad Nacional norteamericana que lleve a los Estados Unidos a recuperar el liderazgo mundial. El
concepto abarca, a su vez, tres términos diferentes: seguridad nacional, seguridad humana, seguridad co-
lectiva.

25. Tratado del Atlantico Norte, aprobado el 4 de abril de 1949 y entrado en vigor el 30 de mayo de
1982. Articulo 5; Tratado de la Union Europea, aprobado en Lisboa el 13 de diciembre de 2007 y entrado en
vigor el 1 de diciembre de 2009. Articulo 222 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea, o clau-
sula de solidaridad, o incluso la “asistencia mutua” prevista en el articulo 42.7 del TUE.
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Militar de Emergencias (UME)?*, cuya estructura, en un primer momento, no
integrada en la cadena de mando al depender organicamente del ministro tras
su creacion, ha pasado a conformar parte de la estructura de las FAS?.

Finalmente, en cuarto lugar, se prevé la posibilidad de participacion de
las Fuerzas Armadas en misiones de evacuacion de residentes espaioles en el
extranjero. Dicha funcion es una tarea reservada principalmente al mando de
operaciones especiales.

3.3. Capacidades

En términos humanos, a fecha de 1 de enero de 2017, las FAS contaban
con un total de 131.911 efectivos?, incluyendo en esta cantidad el personal en
la situacion administrativa de activo y de reserva. Todas ellas encuadradas en
el marco organico basico del Ministerio de Defensa®, la organizacion basica
de las FAS* y las ordenes de organizacion de desarrollo de la Armada’!, el
Ejército de Tierra®? y el Ejército del Aire*.

En términos econdémicos, el presupuesto asciende a unos 5.800 millones
de euros, lo que representa alrededor del 0,53 del PIB en 2015. A simple vista,
sin poner ambas cifras en un contexto comparado con los paises de nuestro
entorno, seria dificil poder extraer conclusiones. El primer elemento a citar es
el compromiso de la OTAN, tal y como se reafirm¢6 en la Cumbre de Gales

26. La UME es una Unidad Militar creada por el Consejo de Ministros el 7 de octubre de 2005. Pos-
teriormente, el Real Decreto 416/2006, de 11 de abril, por el que se establece la organizacion y el desplie-
gue de la Fuerza del Ejército de Tierra, de la Armada y del Ejército del Aire, asi como de la Unidad Militar
de Emergencias, integr6 a la UME en la estructura de las FAS.

27. “La UME depende organica y operativamente del JEMAD y se constituye de forma permanente
como un mando conjunto de la estructura operativa de las Fuerzas Armadas” (Orden DEF 166/2015, de 21
enero, por la que se desarrolla la organizacion basica de las Fuerzas Armadas. Articulo 15).

28. Véase la Resolucion 430/38001/ 2017, de 2 de enero, de la Direccion General de Personal, para
la aplicacion de lo previsto en el articulo 48.2 de la Ley Organica 9/2011, de 27 de julio, de derechos y de-
beres de los miembros de las Fuerzas Armadas (BOE num. 7, de 9 de enero de 2017).

29. Real Decreto 454/2012, de 5 de marzo, por el que se desarrolla la estructura organica basica del
Ministerio de Defensa. Notese que el mismo ha sido modificado por el Real Decreto 524/2014, de 20 de
junio, asi como por el Real Decreto 925/2015, de 16 de octubre, por el que se aprueba el Estatuto del Insti-
tuto Nacional de Técnica Aeroespacial “Esteban Terradas”.

30. Real Decreto 872/2014, de 10 octubre, de organizacion basica de las Fuerzas Armadas, asi como
la Orden DEF 8/2015, de 21 enero, de desarrollo organico basico de las Fuerzas Armadas.

31. Orden DEF 1642/2015, de 30 de julio, de desarrollo organico basico de la Armada.

32. Orden DEF 1265/2015, de 29 junio, de desarrollo organico basico del Ejército de Tierra.

33. Orden DEF 1629/2015, de 30 julio, de desarrollo organico basico del Ejército del Aire.
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(Reino Unido) en 2014, de acuerdo con el cual los paises miembros se com-
prometian a destinar un 2% de su PIB en el ambito de la Defensa. De acuerdo
con la OTAN, Espafia es el tercer pais que menos porcentaje de PIB destina a
la Defensa entre los 28 paises miembros de la misma.

De forma contraria al pensamiento generalizado en nuestra sociedad, las
medidas de austeridad encaminadas a reducir el déficit publico y asi poder
cumplir con los requerimientos del Pacto de Estabilidad y Crecimiento de la
Unioén Econdmica y Monetaria, no son el tnico motivo por el cual se ha pro-
ducido una necesidad de contencion y ajuste que ha afectado al presupuesto
de Defensa. Desafortunadamente, no se trata de esta cuestion y responde a una
evolucion continua que se ha reproducido durante las ultimas legislaturas con
independencia del signo politico.

Las previsiones son a la baja, tal y como sefialaba el JEMAD en 2014, el
cual sefiala que los ejércitos contarian con un minimo de 67.000 militares ope-
rativos®. De ellos, unos 15.000 estaran listos para el despliegue de respuesta
rapida, lo que, no obstante, aumentaria en casi el doble el compromiso de
los paises socios de la OTAN. Esta Fuerza conjunta debera estar conformada
por militares tanto de la Armada como de los Ejércitos de Tierra y del Aire,
ademas de efectivos en el Mando de operaciones. Se trataria, no tanto de una
fuerza estructurada como de unas unidades que en todo momento estarian
listas para actuar.

3.4. jAdecuacion al objetivo?

Llegados a este punto, surge inmediatamente la cuestion de trasfondo mas
relevante: ;existe adecuacion entre la estructura y capacidades reales de las

34. Infodefensa.com (2014, 8 de septiembre). La OTAN acuerda aumentar el gasto militar hasta al
menos el 2% del PIB, http://www.infodefensa.com/es/2014/09/08/noticia-acuerda-aumentar-gasto-militar-
hasta-minimo.html

35. El nucleo de esta fuerza conjunta estaria conformado, por una parte, por los denominados efec-
tivos permanentes, que seran unos 12.000 y cuyas actividades se centraran en vigilancia y seguridad mari-
tima, defensa y operaciones aéreas, ciberdefensa militar y colaboracion con las autoridades civiles. Por otra
parte, unos 15.000 militares estaran listos para los planes de contingencia, de lo que 5.000 se dedicaran a
misiones de interés nacional y otras 10.000 participaran en las operaciones conjuntas con organizaciones
a las que pertenece Espafia (OTAN, UE y otros paises aliados). A todos estos militares se sumaran, igual-
mente, otros 40.000 efectivos para asegurar las necesarias rotaciones.
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FAS y las misiones y operaciones actuales y posibles misiones futuras de los
Ejércitos de Espana?

Desde la creacion del Ministerio de Defensa en 1977 se pusieron en mar-
cha planes de modernizacion del Ejército. En la década de los 80 los ejecuti-
vos impulsaron los planes META y Ejército 2000, sentaron las bases de una
modernizacidn en términos armamentistico, con la paulatina incorporacién de
las FAS a la defensa occidental, si bien, la 16gica imperante fue la constante
reduccion de efectivos y de presupuestos. Ademas, el ejecutivo aprobo diver-
sas disposiciones por la que se profesionalizaba el Ejército®®, con lo que se
ponia punto y final al servicio militar obligatorio que habia existido en nuestro
pais desde la época de la Guerra de Independencia®’.

Con el objetivo de poder cumplir con sus funciones, se procedio a la
creacion de un ejército profesional de unos 170.000 miembros, con la adecua-
da dotacion presupuestaria para proceder a la revision y actualizacion de sus
recursos humanos y materiales. Esta vision de ejército, exige contar con unas
FAS de ¢lite, pero a su vez, requiere contar con una poblacion bien adiestrada
e informada para poder participar en la defensa nacional en el caso de ser ne-
cesario (Ferrer, 2011).

Las FAS profesionales son muy adecuadas para los escenarios ambiguos,
asimétricos e hibridos (Laborie, 2014, 14-21) en los que los despliegues son
complejos, requieren precision, empleo de equipos tecnologicos y armamen-
tisticos punteros, asi como un adiestramiento especifico para enfrentarse a
situaciones de violencia cronica®. Por ejemplo, para hacer frente en teatros
operacionales lejanos a la lucha contra el terrorismo de corte yihadista o con-
tra la pirateria en aguas del océano Indico. Asi todo ello responde a los reque-
rimientos propios de la evolucion actual de los conflictos armados.

36. Notese que la disposicion adicional decimotercera de la Ley 17/1999, de 18 de mayo, de Régi-
men del Personal de las Fuerzas Armadas, determiné que a partir del 31 de diciembre del afio 2002 quedaba
suspendida la prestacion del servicio militar, regulada en la Ley Organica 13/1991, de 20 de diciembre, del
Servicio Militar. Ademas, dicha suspension fue adelantada mediante el Real Decreto 247/2001, 9 de marzo,
por el que se adelanta la suspension de la prestacion del servicio militar.

37. Ibidem num. 31.

38. Los sistemas de violencia cronica son conducidos por una compleja interaccion de factores es-
tructurales y de comportamiento, culturales y practicos; la violencia cronica impulsa la expansion de gru-
pos armados hibridos y facciones que hoy se encuentran en el punto de atencion internacional en varias
regiones. Véase: Apams, T. M. (2014). Chronic violence and non-conventional armed actors: a systemic ap-
proach. Norwegian Peacebuilding Resource Centre, Report September, p. 1.
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Abhora bien, de cara a poder hacer frente a las amenazas primarias frente
al Estado, como puede ser la defensa de la soberania, la integridad territorial
y la independencia politica, nuestras FAS, a todas luces, carecerian de los
recursos humanos, y posiblemente técnicos, para sostener el envite en una
situacion equilibrada con un ejército o ejércitos contrincantes mucho mas alla
de algunas semanas. Si el panorama seria negativo para unas FAS con 170.000
efectivos tal y como fueron planificadas en un primer momento, ni que decir
tiene que, en el caso de los 67.000 hombres a los que aludia el JEMAD en
2014, las perspectivas de resistencia no serian de dias, sino de horas.

Es por este motivo que, en tanto en cuanto la defensa nacional siga te-
niendo como tarea basica la garantia de la integridad territorial, la soberania y
la independencia politica, resulta un craso error no tener a una poblacién fa-
miliarizada con estos menesteres dado que se trata de garantizar la existencia
ultima de la nacion y el bienestar de sus ciudadanos.

En este momento surge la necesidad de plantearse quién ha sido el res-
ponsable de estas decisiones, si responden a criterios de oportunidad politica,
econdmica, a criterios que se toman desde la perspectiva comparada del resto
de paises de la Alianza Atlantica o simplemente han sido tomados de un modo
arbitrario con la inconsciencia propia que en materia de defensa y seguridad
permed en el contexto de occidente tras el fin de la Guerra Fria. Tampoco
resulta muy alentador el hecho de que el estamento militar se haya plegado a
estas situaciones. Es decir, el poder politico representa a la soberania popular
y son quienes toman las decisiones, a pesar de que la soberania resida en las
Cortes Generales. Sin embargo, no debe obviarse que, en el entorno del Minis-
terio de Defensa y en relacion con ellos, nos encontramos con cargos militares
como el JEMAD, AJEMA, JEMAY JEME, en primer lugar, y toda la cadena
de mando que se despliega tras ellos.

En todo caso, los empleados publicos en la elaboracién de informes, pro-
gramas, proyectos, y en general, en el desempefio de sus funciones, deben
siempre velar por el interés general, en sintonia con el mandato del Articulo
103.1 de la Constitucion®. Es por ello que las sucesivas revisiones, progra-
mas, planes, y en definitiva, el desmantelamiento progresivo y paulatino de
las FAS que se ha llevado a cabo durante los ultimos 30 afios, nos llevan a la

39. “La Administracion Publica sirve con objetividad los intereses generales y actia de acuerdo con
los principios de eficacia, jerarquia, descentralizacion, desconcentracion y coordinacion, con sometimiento
pleno a la ley y al Derecho” (Articulo 103.1 de la Constitucion Espafiola).
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siguiente cuestion: ;dicho proceso ha respondido al interés general o se ha
creado una opinion publica desinformada?

Es cierto que los barometros anuales del CIS respecto a las Fuerzas Ar-
madas valoran la funcién de los militares. Es cierto que este trabajo ha me-
jorado notablemente su consideracion por la sociedad gracias a su vocacion
de servicio publico, su excelente preparacion, su escrupuloso respeto por la
legalidad vigente y a la proyeccion que la participacion en misiones humani-
tarias y de mantenimiento de la paz le han conferido (Bazan, 2011). Sin em-
bargo, resulta paraddjico que los mismos barometros del CIS ponen de relieve
la baja voluntad de los espafioles en participar e involucrarse en la Defensa
nacional. Se estima que no mas del 10% de los espainoles estarian dispuestos
a sacrificar su integridad fisica por la defensa espafiola en caso de ataque por
otro Estado®, lo que constituye un dato sintomatico que hunde sus raices en
la escasa cultura de defensa existente en Espafia*!. Inculcar la importancia de
defender los valores del ordenamiento constitucional y del territorio en el que
estos rigen, a saber Espaia, es obligacion de todos y, por tanto, el sustrato ulti-
mo de la defensa nacional. La inclusion en los programas educativos de estas
cuestiones y el enfoque y la responsabilidad social por parte de los medios de
comunicacion deberian ser planteadas por los poderes publicos.

Las FAS, por su parte, tampoco deben ser consideradas inicamente como
un instrumento humanitario (Martinez, 2011). Lejos de anidar en plantea-
mientos contrarios a la tradicional relevancia del mismo como instrumento
de politica exterior, debe concebirse como mecanismo para cooperar en la
consecucion de la paz y la estabilidad, también mas alla de nuestras fronteras,
cumpliendo los compromisos adquiridos por Espafia con nuestros aliados.

Estos aspectos, a pesar de haber pasado a ser recogidos de modo decla-
rativo en sucesivos documentos como las Directivas de Defensa Nacional®?,
cada cuatro aflos, y mas recientemente, las Estrategias de Seguridad, Espafiola

40. La reserva voluntaria actual inici6 su andadura con el Real Decreto 1691/2003, de 12 de diciem-
bre, por el que se aprueba el Reglamento de acceso y régimen de los reservistas voluntarios (BOE num. 298,
de 13 de diciembre de 2003), que fue derogado por el Real Decreto 383/2011, de 18 de marzo, por el que
se aprueba el Reglamento de Reservistas de las Fuerzas Armadas (BOE num. 70, de 23 de marzo de 2011).

41. Luttwak situa la llegada de la guerra postheroica, en la que valores tradicionales como el patrio-
tismo se ven eclipsados por los valores postmaterialistas, en la primera guerra del golfo (1991) y en la gue-
rra de Kosovo (1999). Véase: Luttwak, E. N. (1995). Toward Post-Heroic Warfare, Foreign Affairs, Vol.
74; 1d. (2005). Para bellum: la estrategia de la paz y de la guerra. Madrid: Siglo XXI de Espafia.

42. Directiva de Defensa Nacional 2012, Por una Defensa Necesaria, Por una Defensa Responsa-
ble. Publicada en julio de 2012, en Madrid por la Presidencia del Gobierno de Espana.
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y Nacional®, no han sido tradicionalmente explicados por los responsables
politicos. La Defensa es un bien publico que genera externalidades esenciales
para los individuos de una sociedad. Tiene unos costes econdomicos y sus efec-
tos, no son siempre evidentes.

Sin embargo, la garantia de las libertades y los derechos fundamentales
en una sociedad, de la independencia politica, de la capacidad para mantener
el bienestar en Espafia y garantizar la de sus ciudadanos y empresas ante ame-
nazas y riesgos externos depende de tener instrumentos disuasorios efectivos
y, por qué no, de la capacidad de emplearlos, si bien esta cuestion responderia
a una segunda fase ante la amenaza concreta. La capacidad de solventar o
neutralizar dichos riesgos y amenazas no dependerd en exclusiva de nuestros
socios y aliados, sino de nuestras propias capacidades; pensar lo contrario,
expone una perspectiva muy ingenua de las relaciones internacionales. En
todo caso, formar parte de alianzas defensivas es capital y muy positivo para
nuestro pais, pero la seguridad colectiva tiene una base primaria, la seguridad
individual. Uno de los ejemplos principales de la importancia de la seguridad
individual deriva de las plazas de soberania espafiola en Africa, ya que Ceuta
y Melilla, entre otros enclaves, quedan fuera del paraguas de la OTAN. Esta
cuestion se subsano, a través de la asistencia mutua que prevé el articulo 42.7
del TUE. Sin embargo, ante la posibilidad de que no se activaran de modo
efectivo los mecanismos previstos en los Tratados Internacionales, Espaia
debe estar preparada para garantizar su seguridad y defensa por si sola.

4. CONCLUSIONES

La naturaleza competitiva de la sociedad internacional, a pesar de los
impulsos cooperativos, requiere dotarse de instrumentos coercitivos agiles,
solidos y tener no solo la capacidad, sino también la voluntad de emplearlos.
En este sentido, las FAS deben ser contempladas como un instrumento capi-
tal para cualquier Estado que desee garantizar su estabilidad. No se trata de
emprender politicas agresivas, sino que se trata de garantizar la disuasion. En
Espaiia, el devenir de los acontecimientos desde principios del siglo XIX ha
marcado el caracter de la poblacion respecto a sus ejércitos. La incapacidad

43. Estrategia Espafiola de Seguridad 2011, Estrategia de Seguridad Nacional 2013 y Estrategia de
Seguridad Nacional 2017.
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manifiesta de los dirigentes politicos de nuestro pais en el cometido de fomen-
tar una cultura de seguridad y defensa nos han llevado a la situacion actual.
Se subrayan siempre que gozamos de derechos, pero nadie invoca nunca los
deberes que les son parejos y que de hecho nuestra Constitucion recoge en
su Articulo 30. Entre los que cabria destacar uno con doble naturaleza: el
derecho-deber de todos los espafioles a participar en la Defensa de Espana.

La Seguridad Nacional se dirige a corregir las vulnerabilidades naciona-
les para prevenir o mitigar riesgos, y hoy en dia es tarea de todos —y no solo
de los militares—, por lo que es menester que todos abramos los ojos y las
mentes para combatir a los agresores (Hernangomez, 2014, 1-14). Se precisa
por consiguiente un enfoque amplio de la seguridad y defensa nacional que
supere por un lado la habitual nocidon de defensa militar, para englobar ahora
aspectos tales como la economia, la sanidad o el medio ambiente; y por otro,
integre todos los instrumentos de los que dispone el Estado para asegurar sus
intereses. Asi, con este ultimo rasgo desaparece la division entre seguridad
interior y exterior.

Sin una estrategia previa tampoco hay politica, sino relaciones de seguri-
dad y defensa, porque no hay un marco de integracion que articule las decisio-
nes individuales ni posibilidad de anticiparse a los acontecimientos. Para dis-
poner de una estrategia, un gobierno debe establecer qué posicion debe ocupar
su Estado en el sistema internacional, qué idea de orden desea aprobar, cuales
son los principales problemas internacionales, como afectan a sus intereses,
cuales son sus prioridades, sus aliados y sus valores en la accion exterior, entre
otras cuestiones (Arteaga, 2010). A lo largo del desarrollo se ha analizado la
politica de seguridad y defensa espafiola, identificando las amenazas o riesgos
potenciales para nuestro pais. Se han empleado tres prismas. El internacional,
a través de la OTAN, el europeo con la UE y el nacional, haciendo uso de los
documentos estratégicos. Ahora bien, la cuestion principal es comprender qué
se haria para atajar los riesgos y amenazas y sobre todo, como se concertaria
la accion. Se trata de un marco que en esencia es positivo sobre la base de
los compromisos adquiridos por nuestro pais. Los cuales, no debe olvidarse,
podrian requerir una actuacion para auxiliar a un socio.

La observacion empirica parece vislumbrar que las capacidades militares
espanolas han de orientarse hacia los conflictos de baja intensidad, dado que,
en los Ultimos afios, nuestras FAS han participado frecuentemente en opera-
ciones de paz del tipo de ayuda humanitaria, interposicion de fuerzas, reforma
del sector de seguridad o prestar asistencia urgente a la poblacion, entre otras.
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Sin embargo, la posibilidad de intervenir en un conflicto de alta inten-
sidad sigue existiendo, aunque no sea muy probable. La situacion actual de
inestabilidad en el Este de Europa y Oriente Medio donde hay fuerzas milita-
res espafiolas desplegadas, junto a las de otros socios y aliados, no debe des-
cartar, la posible aparicion de un conflicto de alta intensidad, dada la entidad
y dotacion de capacidades militares con tecnologias emergentes de las fuerzas
militares de potenciales adversarios existentes en dichas zonas.

Solo se trata de un supuesto no probable pero posible. Por otra parte, y
después del Brexit, Espafia serd la cuarta potencia europea con una alta res-
ponsabilidad y protagonismo en la defensa de la UE al mismo tiempo que uno
de los principales paises de la OTAN. Y los principales paises de la OTAN y
de la UE si se estan dotando de capacidades militares que puedan responder a
conflictos de alta intensidad dada la entidad de las FAS de posibles adversa-
rios a ambas instituciones.

Y las capacidades militares derivadas de tecnologias emergentes, como
las armas de energia dirigida —entre las que se encuentran los laseres—, los
medios no tripulados o los misiles hipersonicos, entre otras, seran las que per-
mitirdn mantener la superioridad en el enfrentamiento en el campo de batalla
del futuro.

Por todo lo expuesto, parece conveniente que en la orientacion de las
capacidades militares de las que deben dotarse las FAS espaiolas es necesario
que haya el equilibrio oportuno y adecuado entre las capacidades enfocadas
a conflictos de alta intensidad y las enfocadas a conflictos de baja intensidad.

Ello puede implicar una nueva estructura o tamano de las FAS y adaptar
sus capacidades a este tipo de escenarios, dentro de una accion progresiva pla-
nificada*. Dicho planteamiento, teniendo en cuenta el discurso desarrollado
en torno al planeamiento de defensa nacional, dota de coherencia a la politica
de seguridad y defensa espafiola. Téngase en cuenta que los paises europeos,
Espafia incluida, tendran que reforzar su seguridad colectiva y responsabili-
zarse de sus tres grandes areas de influencia: Caucaso, Mediterraneo y Sahel;
en dichas regiones la amenaza convencional se suele combinar con escenarios
hibridos asimétricos.

44. Notese que los formatos de los ejércitos no se improvisan y sus capacidades tampoco, por lo
que se necesitan al menos veinte afios para materializar una nueva forma de empleo de las FAS y sus
correspondientes estructuras organicas con sus capacidades militares asociadas. Véase: FUENTE CoBo, 1.
(2014). Fuerzas militares: ;Polivalentes o Especializadas?, Documento de Andalisis 15/2014, Instituto Espa-
ol de Estudios Estratégicos, p. 4.
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Ante la incertidumbre actual y la progresiva disminucion del poderio mi-
litar occidental en términos relativos, ademas de las restricciones presupues-
tarias actuales (Penedo, 2015), los materiales y equipos militares deben estar
adaptados para hacer frente tanto a conflictos simétricos como asimétricos,
expandiendo sus resortes hacia la gestion de catastrofes y auxilio de la pobla-
cion civil si es necesario®. Por ello, la polivalencia debe impregnar las estruc-
turas y personal militar en un contexto de disciplina presupuestaria que exige
aumentar la integracion de elementos comunes®, la supresion de estructuras
ineficaces y duplicadas, asi como la potenciacion de la accion conjunta (Ba-
rrera, 2014, 5). Asi, lo anteriormente expuesto nos devuelve a la idea de estas
conclusiones, plantearse la necesidad de dotarse de los medios, capacidades y
estructuras militares adecuados para cumplir con los objetivos que establece
nuestra Estrategia de Seguridad Nacional. Sin planes de accion concretos y la
correspondiente plasmacion organizativa de los mismos, en el caso en el que
las amenazas o riesgos pasen de potenciales a reales, nuestra seguridad y la de
nuestros aliados estarian en juego.
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RESUMEN

Con el presente articulo se pretende exponer la necesidad de disponer en
nuestra normativa de una estrategia de defensa incardinada en la concepcion
doctrinal estratégica de caracter universal articulada en los tres niveles clasicos
de seguridad, defensa y militar. Al disponer ya en nuestro ciclo estratégico de
la estrategia de seguridad nacional y de la estrategia militar, parece 16gico la
elaboracion de una Estrategia de Defensa Nacional completando el ciclo estra-
tégico senalado para lo que se hace una propuesta tentativa de los aspectos mas
relevantes que pudiera contemplar. De esta forma, el pensamiento estratégico
espailol se situaria a la altura de las democracias mas avanzadas, especialmente
en el entorno de nuestros socios y aliados.

Palabras clave: Intereses nacionales de seguridad, estrategia de seguri-
dad, estrategia de defensa, estrategia militar, geoestrategia.

ABSTRACT

With this article we intend to explain the need to have in our legislation a
defense strategy incardinated in the doctrinal strategic conception of universal
character articulated in the three classic levels of security, defense and military.
Having already in our strategic cycle the strategy of national security and mili-
tary strategy, it seems logical to develop a national defense strategy completing
the strategic cycle indicated for what is a tentative proposal of the most relevant
aspects that could be contemplated. In this way, Spanish strategic thinking would
be at the level of the most advanced democracies, especially in the environment
of our partners and allies.

Keywords: National security interests, security strategy, defense strategy,
military strategy, geostrategy.
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1. INTRODUCCION

En estos inicios del siglo XXI, estan proliferando los documentos de es-
trategia de seguridad y de defensa en gran parte de las democracias avanzadas.
La estrategia como disciplina que se ha incorporado a los sistemas de seguri-
dad y defensa esta sustituyendo a la corriente de los Libros Blancos que aflord
ampliamente en el ultimo cuarto del siglo pasado.

En este periodo del cambio del siglo XX al siglo XXI estamos asistiendo
a un significativo “renacimiento”, a una “explosion”, de la estrategia. Si en el
ultimo cuarto del siglo XX, los documentos sobre estrategia de seguridad y
de defensa apenas existian, con la excepcion de Estados Unidos ya de forma
periodica en cada legislatura y, en el Reino Unido y algun que otro pais, de
forma ocasional, en estos inicios del siglo XXI en los mas importantes paises
europeos, incluida la Union Europea, estan abundando los documentos de sus
doctrinas estratégicas de seguridad y de defensa.

Los documentos sobre estrategia que actualmente circulan por la Unioén
Europea —en sintonia con la escuela estadounidense—, ya sea el britanico, el
francés, el holandés o los propios de la UE, por decir alguno de los mas re-
cientes, discurren por este nuevo modelo de seguridad y defensa en el que la
estrategia tiene un principal protagonismo. Y este modelo se ha adoptado o se
esta aplicando, en los paises europeos, en los primeros afios de este siglo, con
independencia del diferente proceso de regulacion y desarrollo con el que se
aplica la doctrina estratégica en cada pais.

Espafia —aunque adolece de cultura estratégica— también ha entrado en
el grupo de las democracias avanzadas que esta utilizando la logica de la es-
trategia en su sistema de seguridad y defensa. Asi, en el afio 2003, nuestro
pais se incorpor6 al campo de la estrategia con la publicacion de la Revision
Estratégica de la Defensa en enero de 2003, y con la publicacion de la Es-
trategia Militar Espafiola, en diciembre de 2004. Unos afios después, ya mas
consolidado el protagonismo estratégico en Espafia, se publico la Estrategia
Espafiola de Seguridad, en junio de 2011 la Estrategia de Seguridad Nacional
2013, en mayo 2013, y la Estrategia de Seguridad Nacional, en diciembre de
2017, actualmente vigente, las tres con un esquema conceptual similar.

También esta tendencia se esta extendiendo a otros paises fuera de la UE
ya sean pertenecientes al mundo occidental o no. Asi ya se han publicado,
entre otras, la Estrategia Nacional de Seguridad de Australia, en marzo de
2013; la Estrategia de Seguridad Nacional de Japon, en diciembre de 2013;
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la Estrategia Militar de China, en mayo de 2015; o la Estrategia de Seguridad
Nacional de la Federacion Rusa, en diciembre de 2015.

Una de las razones de este nuevo modelo se podria encontrar en la senci-
llez de la estrategia, cuya finalidad se entiende como “alcanzar los objetivos
fijados por la politica utilizando lo mejor posible los medios de que se dispo-
ne” (Beaufre, 1980, 50) si nos atenemos a la definicion de André Beaufre, pen-
sador francés de los afios 60 del siglo pasado, que fue uno de los mas brillantes
estrategas de la segunda mitad del siglo XX, junto al britanico Liddel Hart y
al estadounidense J. Collins.

También es importante asumir, como sefiala el autor inglés Lawrence
Freedman (Freedman, 2016, 27), que hay tres aspectos elementales en la es-
trategia humana y que son comunes a lo largo del tiempo y del espacio. Estos
tres aspectos son el engafio, las alianzas y el uso instrumental de la violencia.
Un breve recorrido por la historia nos confirmara esta singular certeza.

Lo que el estadista necesita, hoy en dia, es una herramienta sencilla en su
marco estructural de comprension y de facil empleo que le permita solucionar,
de forma agil, flexible y eficiente, los diferentes problemas, crisis o conflictos
que se le pueden presentar durante el tiempo que ejerce su mandato como jefe
de gobierno, primer ministro o cargo de la mas alta responsabilidad en su pais,
con un componente importante de razonable continuidad.

En definitiva, estas nuevas estrategias suponen un cambio de discurso
doctrinal esencial en las democracias avanzadas, respecto a la forma de hacer
frente a los riesgos y amenazas que nos depara el primer tercio del siglo XXI.
Este nuevo paradigma estratégico en el que se percibe una estrecha simbiosis
e interrelacion entre las escuelas de pensamiento y de planeamiento de los
diferentes actores estratégicos, impregnadas de un caracter solido y realista
conforma un elemento fundamental y decisivo para conseguir la paz y estabi-
lidad internacionales.

2.  ENCUADRAMIENTO DE LA ESTRATEGIA DE DEFENSA!

La Estrategia de Defensa se encuadra dentro del modelo clasico de la
piramide estratégica descompuesta en tres niveles: Estrategia de Seguridad
Nacional, Estrategia de Defensa Nacional y Estrategia Militar.

1. Estrategia Militar Espafiola. Nuevos retos, nuevas respuestas. EMAD / MINISDEF. Diciembre
2004, pp. 13-15.
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Un primer nivel, el de la Estrategia de Seguridad Nacional, en el que las
autoridades politicas nacionales establecen la forma de alcanzar los Intereses
Nacionales y definen los Objetivos de Seguridad y Defensa. En nuestro caso,
se corresponde actualmente con la actual Estrategia de Seguridad Nacional,
de diciembre de 2017, incorporada a nuestra normativa en la Ley 36/2015, de
28 de septiembre, de Seguridad Nacional.

Un segundo nivel, el de la Estrategia de Defensa Nacional, en la que
el ministro de Defensa establece la forma de alcanzar los Objetivos de Se-
guridad y Defensa, definidos en el nivel anterior, y se fijan los Objetivos de
Defensa. Este nivel no lo tenemos establecido aun en nuestra normativa. Para
este estudio lo equiparamos, a efectos didacticos, con la Directiva de Defensa
Nacional (DDN) 1/2012, de julio de 2012, con los matices que mas adelante
se expresan.

Un tercer nivel, el de la Estrategia Militar, en el que el JEMAD —de acuer-
do con la Ley Organica 5/2005%, de 17 de noviembre, de la Defensa Nacio-
nal— establece la forma en que las Fuerzas Armadas alcanzan los Objetivos
de Defensa y se definen los Objetivos Estratégicos Militares. Este nivel se
corresponde en nuestro caso con el Concepto de Empleo de las Fuerzas Arma-
das, de marzo de 2017.

Dentro del modelo estratégico, se expresa la forma en que se deben al-
canzar los objetivos definidos en el nivel anterior y se definen los objetivos
para el siguiente. De esta manera, la Estrategia de Seguridad Nacional intenta
garantizar los Intereses Nacionales de Seguridad, y define los Objetivos de
Seguridad y Defensa. La Estrategia de Defensa Nacional intenta alcanzar los
Objetivos de Seguridad y Defensa, y define los Objetivos de la Defensa. La
Estrategia Militar, a su vez, trata de alcanzar los Objetivos que le marca la
Estrategia de Defensa Nacional y define los Objetivos Estratégicos Militares
al mismo tiempo que establece los criterios para alcanzarlos.

Este modelo, basado en la piramide estratégica tradicional, tiene un ca-
racter universal, pero cada nacion la adapta dependiendo de sus peculiares
caracteristicas. En Espafia tenemos una amplia experiencia, desde principios
de siglo, junto a unas condiciones y oportunidades idoneas para establecer los
tres niveles del modelo estratégico a lo largo de esta legislatura.

2. Ley Organica 5/2005, de 17 de noviembre, de la Defensa Nacional. Articulo 12. Apartado 3.e)
BOE n.° 276, de 18 de noviembre de 2005.
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En efecto, en el caso espaiol, ya tenemos hechos los documentos en los
tres niveles citados, aunque es cierto que en un contexto y tiempos distintos
y aun no desarrollado suficientemente, ya que ni la logica de su elaboracion
se ha hecho en el orden cronoldgico adecuado ni la firma de los mismos ha
sido la correcta. Es decir, asi como en el primer y en el tercer nivel, la firma la
han realizado las correspondientes autoridades, el presidente del Gobierno y
el JEMAD, respectivamente, la del segundo nivel que corresponde, en la doc-
trina estratégica que estamos tratando, al ministro de Defensa y, sin embargo,
aparece la del presidente. En cuanto a las fechas, vemos claramente que no es
apropiada ya que se elabora antes la de Defensa Nacional que la de Seguridad
Nacional.

Ello es debido a que en nuestro ciclo de planeamiento nunca antes se ha-
bia contemplado a la estrategia por lo que habia una laguna que se ha intenta-
do subsanar en la DDN 1/2008, firmada por el presidente Rodriguez Zapatero,
sefialando la necesidad de que se promulgara la Estrategia de Seguridad en el
ciclo de planeamiento 2008-2012. Y asi se hizo, pues la Estrategia Espafola
de Seguridad (EES) de 2011, corresponde a dicho ciclo. En la siguiente legis-
latura 2012-2016, de nuevo, se elabor6 primero la DDN 1/2012, antes que la
Estrategia de Seguridad Nacional (ESN) 2013. Sin embargo, con la reciente
publicacién de la ESN 2017 como primer documento del nuevo ciclo se esta
en condiciones de que se consoliden los tres niveles de la Estrategia en el or-
den adecuado, denominacion y firma.

En romadn paladino, en mi opinion, la DDN se debiera convertir en Es-
trategia de Defensa Nacional para lo que resulta preciso que se incorpore a
nuestra legislacion, de la misma forma que ya estan incluidas la Estrategia de
Seguridad Nacional y la Estrategia Militar. Y de esta forma, el nuevo ciclo de
planeamiento de seguridad y defensa se empezaria con la publicacion del do-
cumento de Estrategia Nacional de Seguridad, como ya se ha realizado en esta
ocasion, y que sirve de marco de referencia para el nuevo ciclo mencionado.

En esta linea, en la Orden PRA/115/2017, del 9 de febrero, se publico el
Acuerdo del Consejo de Seguridad Nacional por el que se aprueba el procedi-
miento para la elaboracion de la Estrategia de Seguridad Nacional 2017. Asi,
la ESN 2017 se ha publicado en el momento adecuado para que en el resto de
la legislatura haya tiempo para elaborar y publicar la Estrategia de Defensa
Nacional y la Estrategia Militar.

En concreto, en estos momentos de mitad de la legislatura 2016-20, pa-
rece logico pensar que hay una oportunidad historica para revisar, regular y
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coordinar estos tres documentos y asi elaborar de forma progresiva una doc-
trina estratégica nacional moderna, sélida y coherente. Para ello, resulta pre-
ciso armonizar y actualizar el actual ciclo de Planeamiento de Defensa con la
nueva doctrina estratégica.

3.  HISTORIA Y EVOLUCION RECIENTE

Desde los inicios de los afios 80 del siglo pasado, todos los presidentes
de Gobierno han firmado durante su primer afio de mandato, algunas veces en
pocos meses y otras pasado ampliamente el medio afio, una Directiva de De-
fensa Nacional (DDN), documento que daba el pistoletazo de salida al ciclo
de Planeamiento de la Defensa que acababa, normalmente, en el documento
del Plan Estratégico Conjunto.

En los comienzos de dicho planeamiento, después de promulgada la
DDN correspondiente, y con independencia de las diferentes estimaciones
que se hacian en los campos de la seguridad y econéomico, entre otros, los
planeadores militares siempre se hacian la misma pregunta ;cuales son los
intereses espafoles de seguridad? o ;donde estan y cudles son nuestras prio-
ridades estratégicas? Unas preguntas muy logicas dado que, en definitiva, las
Fuerzas Armadas, siempre pretenden proteger, defender y garantizar nuestros
intereses nacionales.

El hecho era que nos faltaba una estrategia firmada por el presidente del
Gobierno en la que se plasmaran los 4 capitulos que, normalmente, debieran
incluirse en cualquier estrategia: “qué” intereses nacionales habia que con-
seguir, “como” se debieran alcanzar, es decir, las lineas de accion o procedi-
mientos estratégicos adecuados, “donde” o en qué escenarios habia que actuar
y, finalmente, “con qué” medios habia que contar para lograrlos. Todo ello,
dentro de un determinado entorno de seguridad donde se plasman los riesgos
y amenazas a los que se debe hacer frente.

En realidad, para disefiar nuestro ciclo de Planeamiento de la Defensa,
tuvimos como referencia a los Estados Unidos utilizando las estimaciones, la
situacion estratégica o los objetivos de fuerza con las correspondientes capaci-
dades. Sin embargo, habia una diferencia sustancial ya que mientras los esta-
dounidenses tenian su Estrategia de Seguridad Nacional como marco superior
o pértico de referencia, nosotros nunca tuvimos dicho documento presidencial
de este nivel.
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No fue hasta enero del afio 2003, con un gobierno del Partido Popular
(PP), cuando se presento la Revision Estratégica de la Defensa, documento en
el que, no siendo en pureza una Estrategia de Defensa, se recogieron algunos
elementos estratégicos sustanciales como fueron los intereses basicos de se-
guridad —la primera vez que se concretaban en un documento oficial, aunque
no era normativo ni pertenecia al entonces ciclo de Planeamiento de Defen-
sa—, los escenarios de actuacion, las lineas de accidn estratégicas, misiones de
las Fuerzas Armadas o la guerra asimétrica como una nueva morfologia del
conflicto

En su presentacion al documento, el presidente del Gobierno, José Maria
Aznar, decia que:

Esta Revision representaria, de cara al futuro, el marco general de referen-
cia de nuestras Fuerzas Armadas para sus estructuras y sus procedimientos de
actuacion en un escenario estratégico cambiante, con el objetivo final de que
esta actuacion quede perfectamente incardinada en la accion exterior del Estado,
alcanzando nuestras aspiraciones nacionales y protegiendo nuestros intereses
alla donde se encuentren’.

Casi dos afios después, en diciembre de 2004, se publicéd la Estrategia
Militar Espariola Nuevos retos, nuevas respuestas, firmada por el JEMAD, el
almirante Antonio Moreno Barbera —por primera vez se publicaba en Espana
una Estrategia Militar—. En su preambulo el JEMAD manifestaba que:

La Estrategia Militar representa la vision del Jefe de Estado Mayor de la
Defensa, con la colaboracion de los Jefes de Estado Mayor del Ejército de Tierra,
de la Armada y del Ejército del Aire, y desde una perspectiva militar, de como
van a cumplir las Fuerzas Armadas espafiolas las misiones reflejadas en la Re-
vision Estratégica de la Defensa en el logro y preservacion de nuestros Intereses
Nacionales de Seguridad a la luz del papel que Espaiia tiene actualmente en el
concierto internacional®.

Aunque es verdad que la Revision Estratégica de la Defensa no fue muy
tenida en cuenta en la legislatura siguiente, cuyo Gobierno estaba en manos
del Partido Socialista Obrero Espaiol (PSOE), y se sigui6 con el planeamien-
to tradicional, también es cierto que dicho Gobierno elabor6 la Ley Organica

3. Revision Estratégica de la Defensa. Enero 2003, p. 9.
4. Estrategia Militar Espaiiola. Nuevos retos, nuevas respuestas. Diciembre 2004, p. 7.
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5/2005, de 17 de noviembre, de la Defensa Nacional —un gran salto hacia
adelante—, donde ya se avanzaba una nueva configuracion de la seguridad y
defensa, 25 afios después de la promulgacion, en 1980, de la Ley Organica
sobre Criterios Basicos de la Defensa Nacional y la Organizacion Militar, mo-
dificada parcialmente en 1984, especialmente por tres razones.

La primera, por la introduccion del término “seguridad”. Efectivamente,
en la exposicion de motivos se expresa “en el ambito de seguridad y defensa,
la interdependencia entre los Estados es considerable”. Mas adelante afirma
que “la Constitucion Europea, ratificada recientemente en referéndum por
nuestro pais, establece las bases para construir una auténtica politica de segu-
ridad y defensa comun en el marco de la Union Europea’™.

La segunda, por la introduccién de la locucion “estrategia” al senalar,
también en la exposicion de motivos que:

Nuestra estrategia debe fundamentarse en un sistema multilateral de accio-
nes e iniciativas, basado en el reconocimiento de que el Consejo de las Naciones
Unidas tiene la responsabilidad fundamental en el mantenimiento de la paz y
seguridad internacional®.

Y, en tercer lugar, por asignar al JEMAD, en el articulo 12, la responsa-
bilidad de “elaborar y definir la estrategia militar”. Todo ello, sin haber hecho
ninguna referencia a la Estrategia de Seguridad o a la Estrategia de Defensa
que, logicamente, estd por encima de la militar. En concreto, se introdujo en el
cuerpo legislativo el término estrategia.

También correspondi6 a un gobierno del PSOE la elaboracion del docu-
mento de la Estrategia Espafiola de Seguridad que, aunque es cierto que fue
publicada al final de la legislatura, en julio de 2011, y que ya no era oportuna,
también es verdad que tiene el mérito de ser la primera vez que en Espaia se
elabora un documento de estas caracteristicas y en este nivel presidencial. Di-
cha EES 2011 fue coordinada por Javier Solana y aprobada por el presidente
Rodriguez Zapatero.

En el resumen ejecutivo de dicho documento, se sefialaba que:

5. Ley 36/2015 de 28 de septiembre de Seguridad Nacional, pp. 1-2.
6. Ley Organica 5/2005, de 17 de noviembre, de la Defensa Nacional. Articulo 12. Apartado 3.e)
BOE n.° 276, de 18 de noviembre de 2005, p. 2.
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Garantizar la seguridad de Espafia y de sus habitantes y ciudadanos es
responsabilidad esencial del Gobierno y del conjunto da las Administraciones
Publicas. También de la sociedad. La seguridad es hoy responsabilidad de todos’.

En su momento, la EES me parecié un buen documento por lo que signi-
ficaba de entrar, por primera vez en el pensamiento estratégico de seguridad,
por su amplio y acertado contenido, por la denominacion del subtitulo La
responsabilidad es de todos, por su propuesta de creacion de un Consejo Es-
paiiol de Seguridad y por introducir el término “enfoque integral nacional”,
elemento capital de la “accion tnica del Estado”, principio basico en cualquier
democracia avanzada.

Esta vez con el Gobierno del PP, el 31 de mayo de 2013, se aprobo la
Estrategia de Seguridad Nacional 2013 (ESN 2013) con el titulo Estrategia de
Seguridad Nacional. Un proyecto compartido. Con esta aprobacion, el presi-
dente del Gobierno, Mariano Rajoy, cumplia con el compromiso expresado en
el mes de julio de 2012, cuando firmo la Directiva de Defensa Nacional 2012
(DDN 2012). La ESN 2013 constituye una revision de la Estrategia Espafola
de Seguridad 2011.

Mientras que la ESN 2013 introducia la palabra “nacional”, el llamado
documento de Solana indicaba “espafiola” —en verdad, una redundancia—. Es
logico pensar que el término nacional resulta mas adecuado, es mas so6lido y
contundente y sigue la tendencia de las estratégicas publicadas por nuestros
socios y aliados, aparte de responder con mayor propiedad al concepto de la
configuracion geografica del pais como entidad estratégica unica. También
se cambio6 el nombre de Consejo Espaiiol de Seguridad por el de Consejo de
Seguridad Nacional.

Aunque la ESN 2013 sigue, a grandes rasgos el esquema conceptual de
la ESE 2011, es cierto que en la ESN 2013 hubo mas consenso y oportunidad
que en la de 2011. El consenso global que ha existido entre los dos grandes
partidos implica la consideracion de la ESN como una Politica de Estado,
lejos de los intereses particulares de los partidos politicos. Por otro lado, la
oportunidad fue manifiesta ya que se publico solo un ano después del inicio de
la legislatura lo que daba tiempo suficiente para la elaboracion de la Estrategia
de Defensa Nacional y la estrategia militar antes de que finalizara la legislatu-
ra. Otra cosa fue que no se cumpliera este proposito.

7. Estrategia espaiiola de seguridad 2011. Una responsabilidad de todos, p. 9.
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Por ultimo, y para terminar con esta breve resefia historica, el pasado 1 de
diciembre se aproboé la Estrategia de Seguridad Nacional 2017, un proyecto
compartido de todos y para todos, la actualmente vigente, que se publica en el
tiempo oportuno para elaborar, durante esta legislatura, los documentos de la
Estrategia de Defensa y Estrategia Militar y asi completar el ciclo de planea-
miento estratégico en una misma legislatura al mismo tiempo que proporciona
la debida coherencia, solidez y eficiencia al pensamiento estratégico espanol.
Esperemos que esta vez se pueda cumplir.

En esencia, la ESN 2017 actualmente vigente es la que se denomina en la
doctrina estratégica general y en los circulos académicos de nuestros socios
y aliados mas avanzados Gran Estrategia, Estrategia Total o Estrategia del
hombre de Estado, y conforma el instrumento ineludible que Espafia necesita
para que pueda alcanzar el nivel de prestigio, coherencia y credibilidad inter-
nacional que se merece.

Prioriza areas estratégicas de especial interés para nuestra seguridad —con
la transcendencia de nuestra singular posicion estratégica y la vocacion global
de Espafa—. Es importante destacar la identificacion de los objetivos generales
que orientan la accion del Estado en materia de Seguridad Nacional, la inclu-
sion de los espacios comunes globales junto con la necesidad de fomentar la
concienciacion sobre las principales amenazas y desafios actuales, a través de
una cultura de Seguridad Nacional. Sin embargo, se nota la ausencia de una
definicion clara y no implicita de nuestros intereses de seguridad nacional.

4. ESTRATEGIA DE DEFENSA NACIONAL
4.1. Intereses nacionales de seguridad

Como nacion soberana, Espafia defiende unos intereses de seguridad que
son vitales para su supervivencia como nacion, que se contemplan y derivan
principalmente de la Constitucion y de los valores consustanciales al pueblo
espaiiol, y en donde se reflejan los descos y necesidades fundamentales del
Estado®.

De acuerdo con la Ley 36/2015, la Seguridad Nacional se entiende como
la accion del Estado dirigida a proteger la libertad y el bienestar de sus ciuda-

8. Estrategia Militar Espaiiola. Nuevos retos, nuevas respuestas. Diciembre 2004, p. 17.
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danos, a garantizar la defensa de Espafa y sus principios y valores constitu-
cionales, asi como a contribuir junto a nuestros socios y aliados a la seguridad
internacional en cumplimiento de los compromisos asumidos’.

Esta definicion lleva implicita los intereses nacionales de seguridad, a
saber: 1) proteger la libertad y el bienestar de los ciudadanos; 2) garantizar la
defensa de Espafia y sus principios y valores constitucionales; 3) contribuir
junto a nuestros socios y aliados a la seguridad internacional en el cumpli-
miento de los compromisos asumidos.

La Estrategia de Defensa Nacional es el marco politico de referencia de
la Politica de Defensa Nacional. Contiene el analisis del entorno estratégico,
concreta los riesgos y amenazas que afectan a la defensa de Espaiia, determina
el objeto a alcanzar, define las lineas de accion estratégicas en cada ambito
de actuacion y promueve la optimizacion de las necesidades de recursos para
cumplimentar el objeto sefialado.

Como consecuencia del actual Ciclo de Planeamiento de la Defensa con-
templado en la OM. 37/2005, de 30 de marzo, publicado unos meses antes de
la publicacion de la Ley Organica 5/2005, ya sefialada, atin no se ha tenido la
oportunidad de elaborar la Estrategia de Defensa Nacional —y, por tanto, del
desarrollo adecuado de nuestra doctrina estratégica—. A efectos didacticos voy
a intentar completar y actualizar el vigente Ciclo de Planeamiento de Defensa
con la integracion de los tres niveles estratégicos indicados anteriormente.

Para ello, al amparo de la Estrategia de Seguridad Nacional 2017, firmada
por el presidente del Gobierno, y teniendo en cuenta la Directiva de Defensa
Nacional 1/2012 —l6gicamente actualizada en el entorno de seguridad—, tam-
bién firmada por el presidente del Gobierno cuyo contenido forma parte de la
hipotética estructura de la Estrategia de Defensa Nacional (EDN), que incluye
las respuestas a las cuatro cuestiones claves de cualquier estrategia, expresa-
das en el apartado “resefia histdrica”, dentro de un entorno de seguridad en el
que se contemplan las amenazas y desafios que pueden atentar contra nuestra
seguridad, convivencia y forma de vida, paso a exponer un esquema de lo que
podria ser una futura Estrategia de Defensa Nacional.

9. Ley 36/2015, de 28 de septiembre, de Seguridad Nacional. Articulo 3.
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4.2. Entorno de seguridad

El ambiente de seguridad mundial es volatil, incierto y complejo y la ve-
locidad de la inestabilidad alrededor del mundo se ha incrementado dramati-
camente. Desde la caida de la Union Soviética, a comienzos de los afios 90 del
pasado siglo, el desorden estratégico es el distintivo mas relevante que define
el actual y previsible clima de seguridad internacional con muchas posibilida-
des de extenderse hasta mediados de este siglo.

El siglo XXI esta contemplando una primera década de conflictos que
esta abriendo paso a escenarios de amenazas hibridas que combinan el con-
flicto convencional con la confrontacion de caracter asimétrico, con activida-
des ejecutadas en una amplia zona gris ubicada entre la guerra y la paz, con
medios militares y no militares, actores regulares e irregulares junto con la
manipulacion de la informacion como ventaja estratégica.

Las politicas parroquiales mezcladas con las tendencias nacionalistas
estan ahora enfrentadas al cosmopolita orden mundial tan cuidadosamente
construido por los tecndcratas del final del siglo XX. Multiples terremotos
estratégicos han creado una situacion en que los lideres mundiales estan en
una situacion de control de crisis permanente. Las instituciones que se habian
establecido para contener las crisis estan siendo superadas o se han mostrado
incapaces con el resultado de que el control de crisis ha sido renacionalizado.
El unilateralismo es el modo de conducta preferido.

En esencia, las guerras que nos esperan, en este primer tercio del siglo
XXI, estaran sujetas a un amplio conjunto de situaciones de inestabilidad, pro-
vocadas por diferentes riesgos y amenazas, que las haran adquirir un entorno
diverso y disperso. En este aspecto, el caracter de la guerra puede cambiar
drasticamente en funcion del tiempo o de su desarrollo en diferentes contex-
tos. Dicho caracter es afectado por la evolucion de la tecnologia y por la pro-
pia dindmica de las sociedades. Esto es verdad entre guerras y en una misma
guerra cuando esta evoluciona. Los paises occidentales lo han experimentado
en Irak y Afganistan, durante los primeros afos de este siglo.

La anexion de Crimea, el apoyo a los separatistas orientales de Ucrania
junto con la intervencion en la guerra de Siria, por parte de Rusia; las activi-
dades reivindicativas, de caracter agresivo, de China en el mar de China Me-
ridional; la salida —Brexit— del Reino Unido de la Unién Europea; la eleccion
de Trump como presidente de Estados Unidos con su politica nacionalista
y aislacionista; o las intervenciones de Arabia Saudi y los Emiratos Arabes
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Unidos en Yemen —donde Iran también esta activo— estan reflejando una nue-
va tendencia geopolitica de actuacion unilateral.

Con ningtn efectivo equilibrio de poder regional o global para restringir
el unilateralismo y una perdurable desconfianza en la habilidad de las institu-
ciones para proteger los intereses nacionales o regionales, estos tipos de accio-
nes individuales continuaran multiplicandose. Instituciones regionales como
la UE, la Asociacion de Naciones del Sudeste de Asia (ASEAN), el Consejo
de Cooperacion del Golfo (GCC), entre otras, se estan fracturando.

El auge de China como potencia militar ha producido una situacion ines-
table en el sudeste de Asia. Es una region del mundo, el mar de China Oriental
y el mar de China Meridional, donde las disputas territoriales chinas incluyen,
entre otras, las islas Senkaku —Diaoyu para China— administradas por Japon,
las islas Paracelso en litigio con Taiwan y Vietnam; las islas Spratley en dis-
puta con Taiwan, Vietnam, Filipinas, Malasia y Brunei; los arrecifes de Scar-
borough Shoal reclamadas frente a Filipinas y Taiwan. Sin duda, la situacion
nuclear de Corea del Norte seguird teniendo una especial influencia en este
equilibrio de poder regional.

En nuestro entorno estratégico la Alianza Atlantica permanece como el
vinculo de seguridad y defensa colectiva mas apropiado para Espafia, aunque
es cierto que la aprobacion en 2010 de un nuevo concepto estratégico no ha
cerrado de manera definitiva la reflexion sobre la orientacion y los retos estra-
tégicos a que se enfrenta la Alianza, reflexion que debe continuar y producir
conclusiones solidas que repercuten positivamente en la cohesion de las deci-
siones que se tomen en su seno'’,

En Europa, el periodo de relaciones cordiales entre Rusia y Occidente que
ha funcionado durante el periodo post Guerra Fria, se ha roto y ha adquirido
una fuerte tension que serd dificil de revertir a corto y medio plazo. Las deci-
siones tomadas en 2016 aseguran que la remilitarizacion mutua en la frontera
entre la OTAN y Rusia en el nordeste de Europa continua sin disminuir. La
OTAN ha desplegado batallones en los paises balticos y en Polonia mientras
Rusia ha reforzado su presencia militar en el Distrito Militar Occidental con
mas tropas y material.

Los ataques cibernéticos, la proliferacion de armas de destruccion masi-
va, el salafismo yihadista, el trafico de personas, la pirateria, la quiebra de la
seguridad del espacio aéreo y aeroespacial, constituyen riesgos y amenazas

10. Directiva de Defensa Nacional 1/2012. Presidencia del Gobierno. Julio 2012, p. 3.
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globales que solo podran ser enfrentadas desde una coalicion de fuerzas que
en nuestro caso tendra como base la OTAN y la UE aparte de que también
debe contar con el apoyo de paises y grupos de paises directamente interesa-
dos en el control de estos acontecimientos.

Para Espana hay otros fenémenos de orden global que la afectan de ma-
nera directa, como son los movimientos migratorios, la aparicion de un nuevo
ambito para las relaciones internacionales como el ciberespacio o el espacio
aéreo y ultraterrestre, la influencia del ambito maritimo, por la apertura de
nuevas rutas navegables, y la posible extraccion de recursos petroliferos en
aguas espaiolas.

Estados Unidos sigue manteniendo su liderazgo contra los riesgos y ame-
nazas globales, pero con una politica de su presidente centrada en su preferen-
cia por el bilateralismo y su rechazo al multilateralismo, habiendo renunciado
al tradicional proyecto estadounidense de expansion del ideal democratico. Es
decir, la evolucion de su analisis estratégico se orienta hacia el aislacionismo
por lo que es inevitable tomarlo en consideracion al mismo tiempo que se
debe tener presente su reorientacion hacia Asia-Pacifico.

Estos cambios pueden tener consecuencias para la OTAN, con indepen-
dencia de la exigencia de que todos los aliados aporten a la Alianza el 2% de
su PIB, antes de 2024, tal como se aprob6 en la Cumbre de Cardiff de 2014.
Es cierto que el compromiso de EEUU con la OTAN, el vinculo transatlantico,
sigue vigente tal como se esta demostrando con el despliegue de Unidades
estadounidenses en los paises del Este de Europa, en respuesta a la agresiva
actitud de Rusia en dicha zona, especialmente a raiz de la anexion de Crimea.
Por otro lado, durante 2016, Espaiia fue uno de los aliados de la Alianza que
particip6é en mayores operaciones de la Alianza.

Actualmente, la OTAN desarrolla variadas iniciativas bien para proyectar
estabilidad en areas de interés, como es el caso de Afganistan, bien para disua-
dir y defender el area euroatlantica frente a todo tipo de riesgos y amenazas,
incluidas las convencionales, que no deben ser descartadas. Espafia contribu-
ye a estos esfuerzos aportando capacidades significativas a las estructuras de
mando y fuerza de la OTAN, en particular a la Fuerza de Respuesta Rapida o
a la Presencia Avanzada, asi como a las operaciones en curso. Ello es prueba
de nuestro s6lido compromiso para apoyar la puesta en marcha de las medidas
acordadas en la Cumbre de Gales y de Varsovia. Ademads, obliga a conside-
rar la necesidad de poder contribuir a asegurar el acceso a aquellas zonas de
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operaciones donde el adversario haga uso de su capacidad “anti-acceso y de
negacion de area” (A2/AD)".

Apenas un afio después de la publicacion de la Estrategia Global para
la Politica Exterior y de Seguridad de la Union Europea (EU/HG), de junio
de 2016, ya se ha puesto en marcha el embrion del Cuartel General Conjunto
Permanente de la UE. Ademas, la aprobacion de los tres pilares: nuevas metas
politicas con mayor responsabilidad para la Politica Comun de Seguridad y
Defensa (PCSD); el establecimiento del Fondo Europeo de Defensa para los
estados miembros —Espatfia entre ellos— con objeto de financiar las capacida-
des militares; y la identificacion de areas de cooperacion UE-OTAN constitu-
ye un gran avance para fomentar la PCSD.

Por otro lado, en dicha EU/HG el Consejo establece un nivel de ambicion
en seguridad y defensa orientado a tres prioridades estratégicas: responder a
crisis y conflictos externos, desarrollar capacidades de paises socios y prote-
ger la Union y sus ciudadanos. Estas prioridades, unidas a la salida del Reino
Unido de la UE, entre otros factores, han determinado que el Consejo haya
acordado acciones concretas para impulsar la Politica Comtn de Seguridad y
Defensa en los ambitos de capacidades, cooperacion en defensa, ajuste de es-
tructuras, mecanismos, financiacion y cooperacion con otros socios. Todo ello
obliga a los estados miembros de la UE a un mayor compromiso en seguridad
y defensa'?,

Para Espaiia la estabilidad del Mediterraneo, del Norte de Africa, del
Magreb y del Sahel es un objetivo de alto interés estratégico por lo que es
preciso consolidar la seguridad de este entorno. Su tratamiento esta incluido
dentro del posicionamiento geoestratégico de la UE y de la OTAN, nuestros
principales compromisos internacionales. Es preciso evitar cualquier fractura
geopolitica.

La inestabilidad en el Norte de Africa y el Sahel, esta producida, funda-
mentalmente, por el salafismo yihadista, la delincuencia organizada, el contra-
bando de armas, el trafico de seres humanos, el trafico de drogas, los flujos de
refugiados, la inmigracion ilegal o los flujos financieros conexos, que afectan
o puedan afectar mas directamente a los intereses europeos y, especialmente,
a los intereses estratégicos nacionales. Alguna de estas inestabilidades tiene su
origen en Iberoamérica y en el Golfo de Guinea.

11. Concepto de empleo de las Fuerzas Armadas 2017, de 6 de marzo. EMAD, p. 9.
12. Directiva de Defensa Nacional 1/2012. Presidencia del Gobierno. Julio 2012, pp. 8-9.
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En una mirada estratégica proxima, que engloba al Magreb, especialmen-
te a Marruecos y la relacion con nuestras plazas y pefiones de soberania, con
las islas Canarias y con el conflicto del Sahara, constituye una prioridad estra-
tégica disponer de las capacidades necesarias para abordar aquellas amenazas
a las que hay que hacer frente de forma auténoma.

En una mirada estratégica lejana, que abarca principalmente el norte de
Africa, Oriente Medio, Africa Subsahariana, golfo de Guinea, el Cuerno de
Africa y Asia-Pacifico, la actuacion normal de nuestro pais sera en el campo
multilateral y de la defensa colectiva con nuestros socios y aliados, ya sean de
la OTAN, de la UE o de estados riberefios, mediante la cooperacion, colabora-
cion y apoyo contra los riesgos y amenazas de caracter global.

América Latina es un area de paz entre Estados, aunque en algunos paises
persisten problemas como la fragilidad institucional, la inseguridad juridica,
el poder de grupos criminales, el narcoterrorismo o el trafico de personas. Se
trata de complejos desafios que afectan también a Espafia. La accion bilateral,
los foros regionales, la UE y las cumbres Iberoamericanas deben contribuir a
hacer frente a estos riesgos y amenazas'?.

4.3. Objeto de la Estrategia de Defensa Nacional (“qué”)

Como hemos visto, las condiciones de nuestra seguridad se han visto alte-
radas en los ultimos afios de forma importante. Y Espafia debe, en consecuen-
cia, garantizar la permanencia de los valores recogidos en la Constitucion, su
seguridad geoestratégica, la de sus ciudadanos, la de sus empresas, la de las
materias primas que sostienen su forma de vida, frente a las amenazas que se
ciernen'®,

La primera prioridad de Espafia es garantizar su propia seguridad con
fortaleza, solidez y credibilidad para lo que debe disponer de las capacidades
que aseguren la disuasion y la respuesta ante las que tradicionalmente se han
denominado “amenazas no compartidas”. Constituye el punto de partida para
la contribucion de Espafia a la paz y seguridad internacional.

Es importante que el pueblo espafiol conozca los compromisos que im-
plica la defensa de nuestros intereses nacionales, nuestra convivencia y modo

13. Estrategia de Seguridad Nacional 2013. Un proyecto compartido, p. 1.
14. Estrategia de Seguridad Nacional 2013. Un proyecto compartido, p. 4.
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de vida. Para ello, hay que proporcionar al ciudadano cumplida informacion
de la situacion de la Defensa y asumir una exigencia critica que obligue a sus
representantes politicos.

Como todos sabemos, hoy en dia la seguridad no tiene fronteras. Ya no
existe separacion entre la seguridad interior y exterior, la seguridad es un todo
continuo. Algo similar le pasa a la Defensa. El abanico de riesgos y amenazas
desborda actualmente la nocion tradicional de la defensa.

Por ello, es preciso potenciar, junto a una politica de Defensa eficiente,
las necesarias politicas departamentales. En especial, se debe disponer de una
eficaz capacidad de inteligencia, aumentando la coordinacion entre los dife-
rentes Servicios de Inteligencia e Informacion del Estado, en el marco de las
relaciones correspondientes.

En virtud de lo expuesto, Espaiia necesita contar con las capacidades que
garantizan la disuasion frente a las mencionadas amenazas no compartidas,
contribuir al esfuerzo de las organizaciones internacionales de las que forma
parte, particularmente de la OTAN y de la UE, aparte de atender y cumplir con
la legalidad internacional y las resoluciones de Naciones Unidas.

Teniendo en cuenta el Objetivo de la Defensa Nacional'®, la inestabilidad
de nuestro entorno cercano, el esfuerzo en conseguir un vinculo transatlantico
mas solido y creible, la necesidad de impulsar la defensa colectiva, el com-
promiso de reforzar la Politica Comun Europea de Seguridad y Defensa, el
Objeto a conseguir por la Estrategia de Defensa Nacional se expresa en los
objetivos que a continuacion se relacionan, de acuerdo con la Directiva de
Politica de Defensa 2012.

Asegurar una Espafia fuerte que permita mantener la influencia necesaria
en el contexto internacional para contribuir a la estabilidad de éste, principal-
mente en nuestra zona de interés estratégico, asi como a preservar nuestros
intereses nacionales en el resto del mundo.

Ampliar las estructuras de Seguridad y Defensa para fortalecer la posi-
cion de Espafia en el citado contexto internacional e incrementar las relaciones

15. En la Estrategia de Seguridad Nacional 2017 se expresa que el Objetivo de la Defensa Nacional
consiste en “asegurar la defensa de la soberania e integridad de Espafia y la proteccion de la poblacion y el
territorio frente a cualquier conflicto o amenaza proveniente del ambito exterior, de forma auténoma o junto
a socios y aliados. Asimismo, contribuir a crear un entorno internacional mas estable y seguro mediante la
proyeccion de estabilidad y el refuerzo de la cooperacion con los socios, particularmente en las areas de
interés para Espana”, p. 90.
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bilaterales en el ambito de la defensa con naciones que comparten intereses
comunes con Espafia.

Contribuir al desarrollo de una plena coherencia y coordinacién en ma-
nos de los distintos departamentos ministeriales con el objeto de dar una res-
puesta integral y de lograr la mayor eficacia a la hora de enfrentar amenazas a
la seguridad y defensa nacional.

Mantener un nivel nacional de disuasion creible y suficiente con objeto de
evitar que los escenarios de riesgo en nuestro entorno estratégico se materiali-
cen en amenazas y unas capacidades de reaccion que garanticen la defensa del
territorio nacional, la poblacion y los intereses nacionales.

Continuar con la necesaria transformacion de las Fuerzas Armadas para
hacer frente a los crecientes retos estratégicos de Espafia, en un momento de
debilidad de la defensa colectiva y de incierta respuesta dentro de la UE ante
potenciales adversarios estatales y no estatales.

Contribuir a la consolidacion de la industria nacional de defensa para
mantener su competitividad y reforzar su presencia internacional para lo que
se requiere el apoyo de una base tecnoldgica e industrial como recurso clave
para la prevision de capacidades militares.

Promover e impulsar el desarrollo de una politica de comunicacion estra-
tégica de la defensa que tendra como finalidad fomentar la conciencia y cultu-
ra de defensa de Espaia. La defensa de Espafa debe ser asumida por todos los
espafoles como asunto de ineludible trascendencia, de la que depende, junto a
la independencia, la soberania y la integridad territorial, la paz, la libertad, el
respeto y la propia prosperidad.

4.4. Principios de la Estrategia de Defensa Nacional (PEDN)

Los Principios de la Estrategia de la Defensa Nacional constituyen la base
de referencia de las actuaciones de la Politica de la Defensa donde se deben
sustentar la eleccion de la linea de accion estratégica, o combinacion de ellas,
que se considere mas adecuada. Son principios de la Estrategia de Defensa
Nacional: la disuasion, la cooperacion, la anticipacion, la entidad estratégica
unica y la respuesta.
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La “disuasion”'®. Se basa en preservar la paz mediante el ejercicio del
poder. Para ello, es necesario disponer de unas capacidades militares naciona-
les, y de otras, procedentes de alianzas, de entidad y preparacion suficientes,
y demostrar, ademas, la existencia inequivoca, por parte de la comunidad co-
rrespondiente, nacional, internacional o aliada, y de sus respectivos dirigentes,
de una firme y decidida voluntad de emplearlas.

El mantenimiento de una capacidad militar eficaz, y de la preparacion y
disponibilidad necesarias para actuar en comun, mediante la defensa colectiva
o en coalicion con nuestros socios y aliados, son aspectos fundamentales que
otorgan credibilidad a la disuasion.

La “cooperacion”’. Es evidente que, hoy en dia, ninguna nacion puede
hacer frente, en solitario y con posibilidades de éxito, a la multiplicacion de
riesgos y amenazas. Por ello, es necesario reforzar las relaciones con aquellos
paises con los que compartimos intereses comunes, para encontrar solucio-
nes multilaterales a través de la unificacion de esfuerzos, asi como colaborar
con el fortalecimiento de las relaciones pacificas con las naciones con las que
podemos tener intereses compartidos, especialmente en nuestro entorno geo-
grafico.

La “anticipacion™®. La concepcion estratégica de la Defensa esta carac-
terizada por la determinacion de anticipacion del conflicto que expresa la vo-
luntad de tratar de evitar la materializacion de los riesgos en agresiones contra
la seguridad nacional e internacional. Con ello, se consigue limitar al maximo
sus efectos tanto sobre los lugares de origen como en su posible expansion a
otras zonas, asi como en los medios necesarios a emplear.

La anticipacion es fundamental para mantener la iniciativa y esencial para
conservar la libertad de accion, aspectos ambos de gran importancia para pa-
liar en el mayor grado posible los ambientes de incertidumbre inicial en que
debe actuar la Defensa. Se puede manifestar tanto en solitario como en coope-
racion con otros aliados.

La “entidad estratégica tinica”'’. Espafia constituye una entidad estraté-
gica Unica cuyo concepto tiene dos acepciones. Por un lado, todos nuestros
espacios de soberania deben ser considerados como un conjunto inseparable.

16. Revision Estratégica de la Defensa. MINISDEF. Enero 2003, p. 57.
17. Revision Estratégica de la Defensa. MINISDEF. Enero 2003, p. 17.
18. Estrategia Militar Espariola. Nuevos retos, nuevas respuestas. Diciembre 2004, p. 37.
19. Estrategia Militar Espariola. Nuevos retos, nuevas respuestas. Diciembre 2004, p. 38.
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Por otro, todos los recursos que pone en juego la estrategia de defensa deben
actuar de modo global y cohesionado con vistas a alcanzar resultados 6ptimos.

Desde el punto de vista fisico, es preciso destacar la configuracion de
nuestros espacios de soberania, que presentan una particular disposicion en
lo que se refiere a los archipiélagos y a los espacios situados en el norte de
Africa. Los espacios extrapeninsulares deben tener una especial consideracion
dentro del conjunto global de Espana.

La “respuesta™. Es la capacidad de reaccionar, de forma adecuada, ante
cualquier posible agresion contra los intereses nacionales o los de nuestros
socios y aliados. Implica que las medidas de anticipacion no han obtenido los
resultados adecuados, por lo que se desencadenarian los procedimientos de
respuesta, bien en solitario, o en alianzas o coaliciones entre Estados.

4.5. Lineas de Accion Estratégicas de la Defensa Nacional (“como”)

La Estrategia de Defensa Nacional aplicara la Linea o Lineas de Accion
Estratégicas de la Defensa (LAED) que correspondan, segtn el escenario en
el que se actue y atendiendo al proceso de gestion de crisis, o de la situacion
en general, que se esté efectuando a niveles superiores. Teniendo presente los
PEDN, las LAED constituyen las opciones de contribucion de la Defensa a la
consecucion del objeto (“qué”) de la Estrategia de Defensa Nacional.

La disuasion ante posibles amenazas a la soberania e independencia na-
cional, la integridad territorial o el orden constitucional, asi como la reaccion a
las agresiones contra estos valores y la proteccion permanente de los intereses
nacionales, son cometidos de la Defensa Nacional.

Tanto la disuasion como la respuesta exigen una firme y fuerte cohesién
nacional, que se traduce en la voluntad colectiva y la determinacion de preser-
var los valores de nuestra sociedad, los medios materiales para crear prosperi-
dad y la fortaleza del Estado.

Para alcanzar el Objetivo de Defensa Nacional sefialado mas arriba, es
preciso llevar a cabo las Lineas de Accion Estratégicas que se sefialan en la
ESN 2017

20. Estrategia Militar Espariola. Nuevos retos, nuevas respuestas. Diciembre 2004, p. 58.

21. Estrategia de Seguridad Nacional 2017, p. 91. Sefiala las siguientes:

— Mejorar la capacidad de defensa autonoma para ejercer una disuasion efectiva frente a cualquier
amenaza exterior.
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En el desarrollo de las anteriores Lineas de Accion Estratégicas de la
Defensa Nacional se llevaran a cabo una serie de modos de actuacion que
constituyen los denominados “procedimientos” y que basicamente son:

Priorizar la preservacion y grado de disponibilidad de las capacidades
de las Fuerzas Armadas de acuerdo con los imperativos de la nueva
situacion estratégica en orden a ejercer la disuasion; defender el terri-
torio nacional; vigilar los espacios maritimo y aéreo; proyectar capa-
cidad militar para defender nuestros intereses nacionales; y apoyar a
las autoridades civiles en caso de emergencia.

Participar en el impulso de una gestion integral de la ciberseguridad,
en el marco de los principios establecidos en la Estrategia de Ciberse-
guridad Nacional.

Maximizar el rendimiento de la labor desarrollada por los diferentes
departamentos impulsando los mecanismos de coordinacion de una
comunidad de inteligencia que sirvan a nuestros intereses estratégicos.
Reforzar los sistemas de obtencion de informacion y de elaboracion de
inteligencia para apoyar a las operaciones asi como de los sistemas de
mando y control para reducir el riesgo de ataques cibernéticos.
Apostar fuertemente por las organizaciones de seguridad y defensa,
promoviendo acciones bajo el paraguas de la OTAN y de la UE para

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 la Defensa establecidos por la
OTAN y recomendados por el Parlamento Europeo como parte de un necesario reparto de respon-
sabilidades, esfuerzos econémicos y recursos demandados en todos los planos entre aliados y ase-
gurar la sostenibilidad de una Defensa eficaz a largo plazo.

Impulsar una estrategia industrial de Defensa que fomente la autonomia en la adquisicion de capa-
cidades estratégicas y favorezca la competitividad de la industria espafiola a nivel global.
Fortalecer la posicion de Espaia en el sistema de seguridad internacional ejerciendo un liderazgo
positivo en las organizaciones de seguridad colectiva y coaliciones internacionales de las que
forma parte, asi como en las relaciones bilaterales.

Asumir un protagonismo activo en el relanzamiento de la Politica Comun de Seguridad y Defensa
de la UE y continuar siendo un aliado solidario y comprometido con la OTAN, participando asi-
mismo en nuevas formas de cooperacion y especializacion. A nivel bilateral, ampliar y profundi-
zar el marco de colaboracion bilateral con Estados Unidos.

Contribuir a instaurar un entorno regional de paz y seguridad, prevenir conflictos y contener las
amenazas emergentes mediante la proyeccion de estabilidad y las actividades de seguridad coope-
rativa, especialmente en las areas de especial interés para Espana.

Potenciar la Diplomacia de Defensa especialmente con paises vecinos y aquellos paises con los
que Espafia comparte intereses y valores, en particular con los paises de la orilla sur del Mediterra-
neo y con América Latina.
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que acojan todas nuestras necesidades de defensa evitando vacios doc-
trinales que puedan poner en duda su voluntad.

Para ello:

Se seguira participando de una manera activa y responsable en las
iniciativas de la OTAN que favorezcan los intereses nacionales y co-
lectivos.

Se colaborara en la configuracion y avance de la Politica Comtn de
Seguridad y Defensa, del Cuartel General Conjunto Permanente, del
Fondo Europeo de Defensa y de la Cooperacion Estructurada Perma-
nente, contribuyendo a su mayor coherencia y eficacia.

Se reforzara la relacion bilateral con aquellos actores que comparten
intereses y/o amenazas, que pueden aportar estabilidad a nuestro en-
torno o que mejoren la posicion de Espafia en el ambito de las relacio-
nes estratégicas.

Mantener e impulsar los vinculos con América Latina en materia de
defensa.

Continuar con la revision de las estructuras organicas de las Fuerzas
Armadas para hacerlas més eficientes, asi como para orientar y mejo-
rar su contribucion a la estructura operativa.

Impulsar la industria de Defensa Nacional, suministrador idoneo de
las necesidades de nuestras Fuerzas Armadas. La permanencia y de-
sarrollo de dicha industria precisa la asistencia gubernamental en su
presencia internacional, especialmente en la penetracion en mercados
que por su especificidad observan mayores garantias con el respaldo
de Estado a Estado.

Establecer un sistema agil de comunicacion estratégica para mejorar
el flujo de informacioén y comprension con la sociedad espafola para
incrementar el conocimiento de las necesidades de la Defensa.
Consolidar el sistema de proteccion social y el apoyo a los heridos y
familiares de fallecidos en actos de servicio.
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4.6. Ambitos y escenarios geoestratégicos (“donde”)*

De acuerdo con lo expresado en la ESN 2017, Espafia tiene identidad eu-
ropea, mediterranea y atlantica. En este sentido, es preciso destacar la impor-
tancia de su singular posicion geoestratégica, en tanto que su apertura natural
a distintos espacios le exige una vision estratégica propia y dindmica. Asi, su
situacion central en entornos relevantes —entre Europa y el norte de Africa,
entre el Mediterraneo y el Atldntico— y con territorio peninsular, archipiéla-
gos, islas y las plazas de soberania en el norte de Africa, convierten a Espafia
en puente entre paises y culturas y le confieren un perfil propio en materia de
seguridad.

Por otra parte, la singular posicion geoestratégica citada de Espana, privi-
legiada y compleja, hace que su proyeccion regional y global esté orientada a
la bisqueda de la estabilidad, la paz y la seguridad internacionales.

En efecto, la posicion de Espaia en el concierto internacional obliga a
que su actuacion deba dirigirse, preferentemente, hacia unos ambitos geoes-
tratégicos considerados prioritarios por razones geograficas, historicas, cultu-
rales o de otra naturaleza. Estos ambitos, que incluyen nuestros escenarios de
actuacion preferentes, son tres: Ambito Nacional, Ambito Regional y Ambito
Global.

El Ambito Nacional estd representado por los espacios de soberania y
de explotacion econémica exclusiva, donde nuestros intereses pueden verse
afectados mas directamente, por lo que recibira la mayor prioridad del es-
fuerzo de la Defensa. Los escenarios mas caracteristicos de este &mbito estan
normalmente relacionados con rivalidades de caracter geopolitico, en especial
al territorio espafiol del norte de Africa, y delimitacion de estos espacios con
algunos de nuestros vecinos.

El Ambito Regional esta constituido por la zona euroatlantica, el Medi-
terraneo y el norte de Africa que forman un todo tnico para la defensa en el
actual contexto de seguridad y estabilidad por lo que deben ser considerados
equiparables desde el punto de vista de nuestra seguridad, de forma que no
podriamos establecer un orden de prioridad entre ellas.

Ambas zonas estan, ademas, muy ligadas en los conceptos de radio de
accion de posibles amenazas concretas en el terreno militar, fuentes de recur-
sos energéticos o alimenticios, o sus vias de transporte, asi como la mayor

22. Estrategia Militar Espariola. Nuevos retos, nuevas respuestas, pp. 49-63.

89



JESUS RAFAEL ARGUMOSA PILA

posibilidad de migraciones no controladas en la segunda de ellas. Estas consi-
deraciones son compatibles con el reconocimiento de la existencia de caracte-
risticas totalmente distintas entre ambas zonas en los campos politico, social,
economico y cultural, y en el grado de nuestros compromisos adquiridos.

Son tres los escenarios preferentes en este ambito. Uno es la Unioén Eu-
ropea. Avanzar en la construccion de la UE es hacer a Espafia mas segura y
prospera. Los intereses de Espafia estan mejor protegidos si la UE se refuerza
en el plano interno y en su dimension exterior.

El segundo es Africa del Norte donde el Magreb tiene un particular interés
para Espaiia. En colaboracion con los paises de la zona debemos dar respuesta
a retos comunes para ambas orillas como la estabilizacion de suministros ener-
géticos, la regulacion y el control de flujos migratorios, asi como a la lucha
contra el terrorismo, el narcotrafico y demas traficos ilicitos internacionales.

El tercero es Oriente Medio donde la paz y la prosperidad son prioritarias
para la Defensa Nacional y para el conjunto de Europa. Espafia apoyara, junto
con la UE y la comunidad internacional, los esfuerzos conducentes a lograr la
estabilidad politica en el area, especialmente, para solucionar el conflicto de
Siria, el de Yemen o el palestino-israeli al mismo tiempo que se reducen o se
eliminan las luchas étnicas, religiosas y nacionalistas.

El Ambito Global comprende el resto de areas geograficas. En ¢l se iden-
tifican cinco escenarios preferentes. El primero es América Latina, region de
gran importancia estratégica para Espafia. En la region aun persisten desafios
a la seguridad, como la situacion de crisis en Venezuela durante los ultimos
afios, la violencia provocada por el crimen organizado y los traficos ilicitos
en varios paises de América Central. Estos conflictos suponen una amenaza
para la estabilidad de la region y para la seguridad de los mas de un millon de
ciudadanos espafioles que residen en ella.

El segundo es Estados Unidos. La paz, la estabilidad y la seguridad en el
espacio euroatlantico es parte de la seguridad de Espafia. La relacion con Esta-
dos Unidos es clave en la gestion de este espacio y uno de nuestros principales
activos en la dimension internacional de nuestra defensa. Resulta ineludible
reforzar el vinculo transatlantico y la defensa colectiva en estos tiempos de
incertidumbre.

El tercer escenario lo conforma Africa Subsahariana. Para los intereses
espafioles tres zonas seran vitales en las proximas décadas: el Sahel, el Cuer-
no de Africa y el golfo de Guinea. El fomento de nuestra seguridad y defensa
pasa por trabajar en estas zonas con nuestros socios y aliados.
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Un cuarto escenario es Asia-Pacifico. Los focos de tension, concentrados
en Afganistan, Pakistan y Corea del Norte o los relacionados con las agresivas
reivindicaciones territoriales chinas en el mar de China Meridional, afectan a
toda la comunidad internacional.

Por ultimo, un quinto escenario es Rusia. La cooperacion con Moscu es
imprescindible para la seguridad y estabilidad de Europa. La actual situacion
de tension entre la UE y Rusia, consecuencia de la anexion rusa de Crimea y
del apoyo del pais de los zares a los separatistas de Ucrania oriental, afecta
también a Espafia.

4.7. La necesidad de Recursos (“con qué”)

Para la consecucion de los objetivos de esta Estrategia de Defensa Nacio-
nal que se han sefialado en el apartado objeto de la misma, debe proveerse de
las capacidades militares que permitan el cumplimiento de las misiones asig-
nadas y proporcionen un nivel apropiado de disuasion militar. En todo caso,
la defensa nacional mantendra las capacidades necesarias para reaccionar y
neutralizar cualquier riesgo o amenaza de orden militar.

En base a que la proteccion de los intereses nacionales de seguridad y la
consecucion de los objetivos de la Defensa Nacional son prioritarios para la
realizacion de las lineas de accion no se debe olvidar que para que estas capa-
cidades militares sean realmente efectivas y disuasivas se deben atender los
principios de ventaja operacional y de libertad de accion®.

“Ventaja operacional” es la posicion de superioridad sobre nuestros po-
tenciales enemigos que debe buscarse y conservarse en situaciones de enfren-
tamiento y también en la proteccion de personas e instalaciones. Esta ventaja
se basa en factores como la inteligencia, formacion o doctrina, pero esta fuer-
temente vinculada a los sistemas y a las tecnologias.

“Libertad de accion” es la facultad para decidir el empleo de las Fuerzas
Armadas y de sus capacidades, para actuar de acuerdo a nuestros propios in-
tereses, sin sujecion a otros estados o entidades, en el marco del ordenamiento
juridico espafiol y la legalidad internacional.

En esta linea, para que Espafia continue siendo una gran nacién ocu-
pando en el mundo el lugar de potencia media y de estatura estratégica que

23. Resolucion 420/38100/2015, de 30 de julio. BOE. n°. 187, de 6 de agosto de 2015, p. 70584.
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actualmente desempefia, es necesario que se defina un presupuesto de las
Fuerzas Armadas adecuado y sostenible en orden a responder razonable y
equilibradamente a las demandas de nuestros intereses nacionales de segu-
ridad y defensa que, en definitiva, significa proteger y garantizar la paz, la
libertad y la prosperidad a nuestros ciudadanos.

En la comparecencia de la ministra de Defensa ante la Comision de De-
fensa del Congreso®, el 20 de diciembre de 2016, record6 el compromiso
del presidente del Gobierno en la pasada cumbre de la OTAN celebrada en
Cardiff, en septiembre de 2014, de iniciar una senda de recuperacion presu-
puestaria de la defensa de acuerdo con el compromiso asumido por Espafia
con nuestros socios y aliados que desemboque en una disposicion del 2% del
PIB en el plazo de una década.

En el afio 2015, solo cuatro de los miembros europeos de la OTAN —Gre-
cia, Polonia, Reino Unido y Portugal— gastaron en defensa el 2% del PIB o
mas, de acuerdo con el mandato de la Alianza. Para el resto de los 22 paises,
el porcentaje medio de gastos de defensa es del 1,1% del PIB. Si todos los
paises europeos de la OTAN cumplieran el objetivo del 2% del PIB en gastos
de defensa, los gastos de defensa de dichos paises se incrementarian un 45%,
es decir, 97.000 millones de dodlares, desde un gasto de defensa en 2015 de
226.000 millones de dolares.

De los 26 paises europeos de la OTAN, cuatro mantienen un gasto de de-
fensa del 2% o mas del PIB, como ya hemos citado, catorce superan el 1,1%
del PIB en gastos de defensa —Francia, Portugal, Noruega, Croacia, Bulgaria,
Albania, Holanda, Dinamarca, Italia, Turquia, Lituania, Alemania y Eslova-
quia—; y ocho se sitian por debajo del 1,1% del PIB en gastos de defensa
—Eslovenia, Republica Checa, Letonia, Hungria, Espafia, Luxemburgo e Is-
landia—.

En cuanto al esfuerzo econémico que habria que hacer para llegar a cum-
plir con el compromiso de alcanzar el 2% del PIB en gastos de defensa, es
preciso tener en cuenta que de este 2% tenemos que sustraer aproximadamen-
te el 0,15% que corresponde al importe de las pensiones, el gasto en Defensa
tendria que alcanzar el 1,85% del PIB, lo que obligaria a realizar un gasto del
orden de 22.000 millones de euros en el afio 2024, lo que supondria algo mas
que duplicar el gasto actual (Pérez Muinelo, 2017).

24. Comparecencia de la Ministra de Defensa, Maria Dolores de Cospedal, ante la Comision de
Defensa del Congreso, el 20 de diciembre de 2016, p. 16.
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Por otra parte, hay que tener en cuenta que la orientacion de los nuevos
presupuestos debe ir en consonancia con la nueva y previsible situacion es-
tratégica. Los grandes sistemas siguen siendo necesarios, nadie lo duda, pero
posiblemente en una proporcion diferente a la actual, ya que la aparicion de
nuevas formas de conflicto impone necesidades también novedosas.

Asi las inversiones en tecnologias emergentes como satélites con sus siste-
mas de lanzamiento, el desarrollo de armas de energia dirigida —incluidos lase-
res—y sistemas hipersonicos —misiles que viajan a mach (velocidad del sonido)
5 0 més— tendran un efecto esencial en los proximos conflictos ya que la mejora
en la rapidez y precision de las armas acortara significativamente el tiempo de
respuesta de los comandantes en el campo de batalla y de los politicos en el
gobierno. Los actuales misiles crucero van a velocidades cercanas a 1000 km/h.

Para asegurar la estabilidad y sostenibilidad de la Defensa Nacional en el
futuro es importante —me atreveria a decir, imprescindible— disponer de una
ley para su financiacion, en la que se debiera alcanzar un consenso entre los
diferentes partidos sin excepcion, al considerarse a la Defensa como un tema
de Estado, al objeto de no poner en peligro la defensa y la seguridad de todos
los ciudadanos.

5.  ULTIMAS CONSIDERACIONES

Los intereses nacionales de seguridad conforman el portico de la doctrina
estratégica que se desarrollara a lo largo de los tres niveles que se han sefiala-
do. Un segundo semblante lo constituye la imperiosa necesidad de disponer de
una s6lida coherencia interna nacional como factor basico de la accion unica
del Estado.

A lo largo de las dos tltimas décadas, se ha ido acumulando en nuestro
acervo de seguridad y defensa una nueva doctrina estratégica que se asemeja
y va por delante, en algunos aspectos, a las que estan llevando a cabo nuestros
socios y aliados mas avanzados.

Todas ellas participan de bastantes elementos comunes como pueden ser
la necesidad de una fuerte cohesion interna de cada actor estratégico, el en-
foque integral de los conflictos mediante el empleo de todos los instrumentos
del Estado o sujeto estratégico, la recuperacion econémica mundial, la multi-
lateralidad, la indiscutible necesidad de cooperar con las Naciones Unidas o la
potenciacion del diadlogo, la cooperacion y la asociacion.
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La aproximacion a la Estrategia de Defensa Nacional que se ha hecho en
este capitulo pretende presentar un esbozo de lo que podria ser el contenido de
la misma con la intencidn de rellenar un vacio que se tiene en la actual doctri-
na estratégica una vez publicada la Estrategia de Seguridad Nacional 2017 y
la Estrategia Militar, materializada en el Concepto de Empleo de las Fuerzas
Armadas 2017.

La Estrategia de Defensa Nacional tiene por finalidad contribuir a ga-
rantizar los Intereses Nacionales de Seguridad, a través del cumplimiento del
Objetivo de la Defensa Nacional que se expresa en la Estrategia de Seguridad
Nacional. Responde a las directrices contenidas en dicha ESN, al tiempo que
es consecuente con las posibilidades nacionales.

La Estrategia de Defensa Nacional es el documento guia para la actuacion
de la Defensa en un entono de seguridad mundial volatil, incierto y complejo
en el que la velocidad de la inestabilidad alrededor del mundo se ha incremen-
tado dramaticamente y el desorden estratégico y la naturaleza de los nuevos y
variados riesgos a los que debe enfrentarse son sus mas relevantes distintivos.

La Estrategia de Defensa Nacional constituye la herramienta basica del
ministro de Defensa en el ejercicio de sus responsabilidades de planeamiento
y operativas. Para ello incluye los principios, las lineas de accion, los proce-
dimientos, los escenarios de actuacion y la gestion de los recursos necesarios
para que se pueda cumplir el Objetivo de la Defensa Nacional.

Con esta doctrina estratégica se responde al objetivo de que Espafia ocupe
el lugar que le corresponde en el mundo, dados sus compromisos y aporta-
ciones internacionales. Nuestra contribucion como el 9.° contribuyente de la
ONU, el 5.°de la UE y el 6.° de la OTAN indica claramente que Espafia esta
en el mundo y que sus Fuerzas Armadas proporcionan, permanentemente, se-
guridad y estabilidad a la comunidad internacional.

Por supuesto que nuestra doctrina estratégica debe ser articulada, co-
ordinada y armonizada con un nuevo Ciclo de Planeamiento de Seguridad
y Defensa que modifique el actual Ciclo de Planeamiento de Defensa para
adaptarlo a los nuevos tiempos. Ya en la citada comparecencia de la ministra
Cospedal ante la Comision de Defensa del Congreso, el pasado 20 de diciem-
bre, indicaba que, partiendo del soporte legal de la Ley Organica de Defensa
Nacional, del afio 2005, y del soporte conceptual de la Estrategia de Seguridad
Nacional 2013 —ahora seria la ESN 2017—, iba a abordar una renovacion del
Ciclo de Planeamiento de la Defensa.
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Hay que tener en cuenta que este ciclo, con algunas actualizaciones pos-
teriores —como la OM 37/2005, de 10 de octubre—, nacié en 1980 con la pro-
mulgacién de la Ley Orgénica 6/1980 sobre Criterios Basicos de la Defensa
Nacional y la Organizacion Militar, modificada parcialmente por la Ley Or-
ganica 1/1984, en la que alin no se contemplaba la seguridad como marco de
referencia para cualquier analisis de la defensa, como una parte fundamental
de la misma.

Es importante que la sociedad esté informada de los riesgos y amenazas
y fortalezca su capacidad de respuesta frente a ellos con tranquilidad y con
seguridad, pero también que conozca bien a qué nos enfrentamos. Para esto
el mejor camino es el conocimiento publico y la conciencia de defensa, saber
que todo lo que se hace en defensa fuera y dentro de nuestras fronteras tiene
que ver de manera directamente proporcional con la seguridad que percibimos
en nuestros ambitos mas personales y familiares®.

Para ello, constituye un elemento clave el establecimiento de un sistema
agil de comunicacion estratégica permanente y proactivo que facilite la infor-
macién y comprension de que las actuaciones que se estan realizando en el
campo de la defensa benefician a todos los ciudadanos y tienen como finalidad
garantizar su seguridad, libertad, prosperidad y forma de vida.

Por otra parte, no se debe olvidar que la Defensa Nacional es una cuestion
de Estado y esta por encima del color de los diferentes gobiernos que tenga
Espafia. Por ello, es imprescindible que exista un consenso de todos los parti-
dos politicos en este campo con el propdsito de mantener una posicion estatal
permanente —evitando dar “bandazos” no deseados— en aquellos aspectos que
traten de la defensa de nuestros intereses de seguridad nacional.

Por todo ello, es importante continuar con el cambio de tendencia, efec-
tuado desde 2015, de incremento progresivo del gasto de Defensa con la vista
puesta en el 2% del PIB en 2024. Es decir, es preciso establecer un escenario
de estabilidad presupuestaria —la ley de financiacion mencionada mas arriba—
sefial clara de compromiso con nosotros mismos y de solidaridad con nuestros
socios y aliados.

Seria un gran triunfo para el pensamiento estratégico espafiol que, en esta
legislatura, se elaboraran las estrategias en los tres niveles citados, Seguri-
dad, Defensa y Militar —la primera ya esta publicada— al mismo tiempo que

25. Comparecencia de la ministra de Defensa, Dolores de Cospedal, ante la Comision de Defensa del
Congreso, el 20 de diciembre de 2016, p. 8.
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constituiria un éxito nacional e internacional consiguiendo estar a la altura
de las democracias mas avanzadas, especialmente en el entorno de nuestros
socios y aliados. Por otro lado, conformaria una muestra de nuestra sefia de
identidad que potenciaria la marca Espaiia.
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RESUMEN

Diplomacia y defensa han sido considerados conceptos antitéticos, identi-
ficados respectivamente con la paz y la guerra. Sin embargo, la convergencia de
diferentes procesos como la apertura de la diplomacia a &mbitos distintos de la
politica, la prohibicion del uso de la violencia e interdiccion de la guerra, junto a
la evolucion de conceptos como “poder blando” —atribuible también a las Fuer-
zas Armadas— junto a la nocion de Unidad de Accion Exterior del Estado han
contribuido al nacimiento y extension de la Diplomacia de Defensa, entendida
como conjuncion de tareas orientadas a la contencion de riesgos, prevencion de
amenazas y mantenimiento de la paz. En este capitulo se estudia esta evolucion,
el marco legal de la Unidad de Accion y del Servicio Exterior de Espafia, donde
se inserta la Diplomacia de Defensa, y finalmente el origen, evolucion, aplica-
cion de ésta en sus diferentes ambitos y modalidades.

Palabras clave: Diplomacia, Defensa, Unidad de Accion del Estado, Co-
operacion Internacional, Mantenimiento de la Paz.

ABSTRACT

Diplomacy and defence have been considered antithetical concepts, iden-
tified respectively with peace and war. However, the convergence of different
processes like the opening of Diplomacy to other different areas, the prohibition
of use of violence and ban of war, together with the evolution of concepts such
as “soft power” —the Armed Forces also have this power— and the notion of the
State’s Joint External Action have contributed to the birth and development of
Defence Diplomacy, understood as a conjunction of tasks oriented to risk con-
tainment, threat prevention and peacekeeping. This chapter studies this evolu-
tion, the Spanish legal framework of the State’s Joint External Action, where De-
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fence Diplomacy is inserted, and finally its origin, evolution and implementation
in different areas and modalities.

Keywords: Diplomacy, Defence, State’s Joint External Action, Internation-
al Cooperation, Peacekeeping.

1. INTRODUCCION

Diplomacia y defensa han sido percibidas como funciones contrapuestas.
Desde la perspectiva reduccionista mas simple, la diplomacia estaria relacio-
nada con la paz y la milicia con la guerra'. Esta aparente incompatibilidad
haria, como he escrito en otro lugar, que la interrelacion entre diplomacia
y defensa sea vista también en términos alternativos o substitutivos, nunca
convergentes?.

Sin embargo, ya los clasicos advertian del valor preventivo y disuasorio
de la milicia, favorecedor de la paz, y los modernos, de la eficacia del respaldo
militar a la credibilidad diplomatica, sin mencionar los numerosos casos de

1. Bastauna simple ojeada a Wikipedia para confirmarlo —termino “Agregado militar”—: “En ninguna
nacion las autoridades politicas pueden llegar a un compromiso con sus fuerzas armadas (FF.AA.) para fijar
los fines y los medios de su politica exterior, ya que, si bien el fin tltimo de ambos es el interés nacional,
divergen en cuanto a sus objetivos, en los medios y en su forma de pensar. El medio de las FF. AA. es la
guerra, su objetivo inmediato la destruccion del enemigo. Por el contrario, el objetivo de la politica exterior
es torcer, sin romper, la voluntad del otro [...] la paz debe ser una meta en las relaciones exteriores. Las
fuerzas armadas, en cambio, reciben adiestramiento para exactamente lo contrario, esto es para la guerra”.
Este criterio se pretende apoyado en la autoridad de Hans Morgenthau (2000). The Future of Diplomacy, en
Naval War College Press, “Strategy and Force Planning”. Newport: Naval War College p. 273.

2. Asi, en la vision tradicional mas extendida y general, la accion diplomatica se orientaria, ante todo,
a prevenir los conflictos armados y, secundariamente, a negociar las condiciones de la paz al término del
conflicto. En ambos casos, ex ante o ex post, la separacion entre diplomacia y milicia se mostraria patente.
Desde el punto de vista opuesto, la intervencion militar seria la constatacion del rotundo fracaso politico de
la diplomacia. Incapaz ésta de labrar una solucion pacifica a una situacion de conflicto, habia que dar paso
forzoso a la necesidad ineludible de la guerra, poniendo asi de relieve la clamorosa contraposicion entre
diplomacia y milicia. Entre ambas actividades, las diplomaticas y las militares, no habria mas interrelacion
que la que separa, de forma categérica y dramatica, la paz y la guerra. Si la guerra es la continuidad de
la politica por otros medios, segun el celebrado axioma de Clausewitz, la intervencion militar vendria a
reemplazar o sustituir por medios violentos la incapacidad politico-diplomatica de alcanzar por medios
pacificos un determinado objetivo nacional, necesario o deseable. De esta forma, diplomacia y defensa
coincidirian s6lo en el empefio de lograr determinados objetivos politicos, diferenciandose nitidamente
en los tiempos de actuacion —diplomacia y milicia intervienen alternativa o sucesivamente, no de forma
simultanea— y en los medios empleados: la intervencion armada —defensa— o el didlogo y la negociacion
—diplomacia—. En conclusion: en esta vision estereotipada y simplista, diplomacia y milicia solo se
relacionarian en términos excluyentes y en funcion de la paz y de la guerra” (IEEE, 01/2016, 9-10). En
consonancia con la idea expuesta, estaria también la interpretacion de la accion diplomatica como primer
recurso y la intervencion de defensa como ultimo recurso de la politica exterior.
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intervencion diplomatica orientados a preparar guerras o los frecuentes con-
tactos entre militares para el cese de conflictos.

La realidad es que, en nuestro tiempo, la interrelacion entre diplomacia
y defensa es tan intensa que podemos referirnos a la Diplomacia de Defensa
como una realidad incuestionable, tanto a nivel conceptual como operativo.

2. MARCO TEORICO: CONCEPTO, CLASES Y EVOLUCION DE LA DIPLOMACIA DE
DEFENSA

A nivel conceptual, la interrelacion entre diplomacia y defensa es tan es-
trecha que permite una definicion reversible de Diplomacia de Defensa, esto
es, abordable indistintamente desde cualquiera de las dos funciones.

Asi, desde el angulo diplomatico, la Diplomacia de Defensa podria de-
finirse como la potenciacion de la diplomacia a través de la incorporacion
de estructuras organizativas y competencias funcionales de defensa para dar
mayor coherencia y eficacia a la politica exterior. Desde el punto de vista de la
defensa, la Diplomacia de Defensa podria definirse como la asuncion formal
por parte de las FF.AA. de objetivos, funciones y practicas considerados tra-
dicionalmente propios de la diplomacia, para completar y vigorizar la accion
exterior del Estado.

2.1. Origen del concepto®

De acuerdo, entre otros, con Ignacio Azuara Blanco (Azuara, 2009, 77) y
el General chileno Juan Emilio Cheyre (Cheyre, 2013), la formalizacion del
concepto habria que situarla en el Reino Unido, concretamente en un White
Paper, publicado en 1998, referido a The Strategic Defence Review (SDR)
inglesa*.

3. Para una amplia vision de este tema, con una extensa bibliografia, vid. CosiaLLs UBACH, A, M,
(2016). Diplomacia de Defensa: Concepto y modelos, en Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos. Centro
Superior de Estudios de la Defensa Nacional, Diplomacia de Defensa. La Defensa en la Accion Exterior del
Estado. Madrid. Documento de Trabajo 01/2016, pp. 25-48.

4. En enero de 1997 el gobierno laborista decidio revisar la Estrategia de Defensa (SDR), presentan-
dola al Parlamento como Libro Blanco (White Paper) que se publicé el 3 de septiembre. Tras un amplio es-
tudio en el Defence Select Committee de la Camara Baja, aquella se aprobo y publico al mes siguiente. Para
una vision mas concreta: Dopp, T. y Oaks, M. (1998). The Strategic Defence Review White Paper, London:
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Dos ideas, a mi entender, son determinantes en este documento. La pri-
mera: el interés nacional esta vital e indisolublemente unido a la dimension
internacional:

El lugar de Gran Bretafia en el mundo viene condicionado por nuestros inte-
reses como nacion y como miembro lider de la comunidad internacional. Ambos
son inseparables, ya que nuestros intereses nacionales tienen una dimension vital
con lo internacional’.

En consecuencia, la defensa no puede estar condicionada por nada distin-
to a la politica exterior que le marca la direccion y el impulso. Como literal-
mente expresa el citado repport: Defence is foreign policy-driven.

La segunda: en la medida en que se integra en la politica exterior —¢l
informe britanico es categorico— la defensa asume todos los objetivos de aque-
lla, incluidos los no especificamente militares, como la prosperidad socio-
econdmica, la seguridad, la calidad de vida y el respeto a los DDHH, las liber-
tades civicas y los valores democraticos®.

House of Commons, Library, Research Paper 98/91, 15 October 1998. Disponible en: http://researchbrie-
fings.parliament.uk/ResearchBriefing/Summary/RP98-91 ultima revision: 15/09/2017.

5. The Strategic Defence Rewiew White Paper (1998): “Britain’s place in the world is determined
by our interests as a nation and as a leading member of the international community. Indeed, the two are
inextricably linked because our national interests have a vital international dimension”, p.15. Traduccion
del autor.

6. We shall pursue that Mission to secure for Britain four benefits through our foreign policy:
—Security: We shall ensure the security of the United Kingdom and the Dependent Territories and peace for
our people by promoting international stability, fostering our defence alliances and promoting arms control
actively; —Prosperity: We shall make maximum use of our overseas posts to promote trade abroad and
boost jobs at home; —Quality of Life: We shall work with others to protect the World’s environment and to
counter the menace of drugs, terrorism and crime; —~Mutual Respect: We shall work through international
forums and bilateral relationships to spread the values of human rights, civil liberties and democracy which
we demand for ourselves. Ob.cit p. 16.

Debemos proseguir esta mision para asegurar a Gran Bretafia a través de la politica exterior cuatro
beneficios: —Seguridad: Debemos garantizar la seguridad del Reino Unido y de los Territorios que de ¢l
dependen, asi como la paz para nuestros pueblos, promoviendo la estabilidad internacional, cuidando
nuestas alianzas defensivas y promoviendo activamente el control de armas; —Prosperidad: debemos
utilizar al maximo nuestra presencia en ultramar para promover el comercio en el exterior e impulsar
puestos de trabajo en el interior; —Calidad de vida: Debemos colaborar con terceros para proteger el
medio ambiente mundial y contener la amenaza de las drogas, el terrorismo y el crimen; —Respeto mutuo:
Debemos colaborar en foros internacionales y a través de relaciones bilaterales para difundir los valores
de los derechos humanos, las libertades civiles y la democracia que exigimos para nosotros mismos.
Subrayado y traduccion del autor.
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2.2. Clases y tipos: Diplomacia de Defensa-Diplomacia Militar

Tras su elaboracion, el concepto de Diplomacia de Defensa encontrd ra-
pida expansion’, tanto en el mundo occidental, como fuera de él, aunque en
una doble orientacion que coincidiria, grosso modo, con este distinto ambito
geopolitico. Asi, mientras en aquél —por ejemplo, Reunido Unido, Francia,
Espana— la tendencia ha sido hacia la Diplomacia de Defensa en el sentido
expuesto, fuera de ¢l —Rusia, China— la orientacién predominante ha sido la
llamada Diplomacia Militar®.

Aunque resulte dificil establecer una contraposicion neta y tajante entre
ambos modelos’, es posible, con las obligadas salvedades, arriesgar algunos
matices de diferenciacion relevante entre ellos.

Una primera aproximacion sugeriria que mientras en la Diplomacia Mili-
tar tienden a predominar la complementariedad de funciones y la coincidencia
en el objetivo, en la Diplomacia de Defensa prevalece la integridad de funcio-
nes y la unidad de fin.

Por otro lado, en la Diplomacia Militar seria perceptible la dificultad de
sobrepasar la cooperacion estrictamente militar de prevencion de conflictos
y mejora de la confianza para adentrarse en ambitos politico-diplomaticos y,
mucho menos, de bienestar social. En la Diplomacia de Defensa, por el con-
trario, hay un compromiso claro no sélo con la paz, sino con la promocion de
los valores sociopoliticos y socioecondomicos que son, a la vez, causa y resul-
tado del bienestar que acompaiia a la paz.

En resumen, en el modelo de Diplomacia Militar se entiende que las
FF.AA. no asumen un compromiso formal con valores que sobrepasen la di-

7. La Diplomacia de Defensa sufrid, no obstante, notable freno durante la presidencia de George
W. Bush, al implantar éste la “guerra preventiva” y la “guerra contra el terror”, que dejaban poco espacio
a la Diplomacia de Defensa. Pasados estos periodos, ésta resurgi6 revigorizada en el sentido de que vio
reforzado su compromiso con los valores democraticos.

8. Para una vision comparativa entre Diplomacia de Defensa y Diplomacia Militar vide el recién
citado trabajo del profesor Cosialls Ubiach donde presenta, apoyado en una rica bibliografia, un amplio
analisis tanto sobre las diferencias y coincidencias doctrinales entre ambos conceptos como sobre la
interpretacion y aplicacion practica de uno u otro modelo en los paises mas relevantes y en la OTAN. Ob.
cit., pp 28-33.

9. Asi, EE.UU. articula su modelo en torno a un doble eje: las 3 “D”: Diplomacy, Defence,
Development, en los aspectos de cooperacion diplomatica, y, de otro, Train, Advice and Equip, en el ambito
mas especifico de la cooperacion militar. Ob. cit., p. 33.
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mension tradicional de la seguridad'’. En la Diplomacia de Defensa, por el
contrario, como se ha indicado, se asumen como objetivos propios la defensa
de los DD.HH., las libertades politicas, el desarrollo econémico, el medio
ambiente, el bienestar social...

Aparte de la distincion expuesta, no existe todavia, a mi entender, una
clasificacion general que ayude a conceptualizar una estructura general de la
Diplomacia de Defensa. Sin animo de paliar esta laguna, sino mas bien con la
intencion de hacer una presentacion ulterior de la Diplomacia de Defensa en
Espafia 1o mas coherente posible, se ha optado en este trabajo por un esquema
conceptual de doble eje: De un lado, el eje de los actores y su ambito de actua-
cion. En este sentido, se considera natural y 16gico aplicar a la Diplomacia de
Defensa la clasificacion tradicional basica de diplomacia unilateral, bilateral y
multilateral. De otro lado, el eje de las medidas que conforman todo el conte-
nido posible de la Diplomacia de Defensa, agrupado en medidas relacionadas
con el conocimiento, la voluntad y la accion.

Este esquema teoérico permitiria, en mi opinion, organizar, al menos a
efectos expositivos, el universo conceptual tedrico-practico de la Diplomacia
de Defensa''.

10. Caso singular que se podria situar entra la Diplomacia de Defensa y la Diplomacia Militar seria
el de la Diplomacia Coercitiva. No es infrecuente la distincion entre Diplomacia preventiva y coercitiva,
por un lado, ni la referencia a la disuasion nuclear como diplomacia coercitiva, por otro. Aunque algunos
paises que no poseen armas atomicas, como Bulgaria, la reconocen explicitamente en su modelo de
Diplomacia Militar, es obvio que, para los que si las tienen, la deterrent o capacidad nuclear disuasoria
podria considerarse parte de la diplomacia coercitiva, al menos, de forma implicita, indirecta o pasiva.
También la politica de sanciones presenta aspectos coercitivos, a veces, de caracter preventivo (obstaculizar
una cierta politica, posicion o actitud, o forzar un cambio en ellas), aunque generalmente se la asocie con su
dimension punitiva (castigo a determinados actos, en principio, considerados contrarios a pactos o normas).
11. Asi, anticipando y ejemplificando con una sola medida, el esquema ulterior de exposicion, se
tendria:
a) Diplomacia de Defensa unilateral, relacionada con
— El conocimiento: promocion de la industria de defensa nacional.
— Lavoluntad: cualquier declaracion unilateral de intenciones.
— Laaccion: decisiones sobre la red de agregadurias militares.

b) Diplomacia de Defensa bilateral, relacionada con
— El conocimiento: intercambios de informacion, didlogo bilateral.
— La voluntad: celebracion de acuerdos y convenios bilaterales.
— Laaccién: programas de actuacion/cooperacion bilateral.

¢) Diplomacia de Defensa multilateral, relacionada con
— El conocimiento: declaraciones conjuntas de un grupo de Estados.
— Lavoluntad: firma/adhesion a OOIl y programas multilaterales.
— Laaccion: participacion en Misiones de Paz.
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2.3. Procesos favorecedores de la evolucion de la Diplomacia de Defensa

Vistos los aspectos mas relevantes de la evolucion conceptual, parece
conveniente una breve referencia a ciertos acontecimientos que han favore-
cido el desarrollo y la implementacion practica de la Diplomacia de Defensa.

Aunque no faltan referencias a determinados acontecimientos concretos,
como The Revolution in Military Affaires (RMA),"? ha sido, sin embargo vy,
sobre todo, la influencia de procesos de pensamiento mas amplios los que han
contribuido a configurar el concepto de Diplomacia de Defensa tal como hoy
la conocemos.

2.3.1. Marco de la Sociedad de Naciones

La politica del presidente Wilson tuvo gran influencia en dos temas de
nuestro interés: la implantacion de la “diplomacia abierta” que prohibia los
tratados secretos, origen de multiples guerras, a la vez que abria la diplomacia
a la transparencia y a una mayor cooperacion por la paz'® y, en segundo lugar,
la bisqueda de la paz duradera que, solemnemente institucionalizada en el
marco la Sociedad de Naciones, configurd, por primera vez, el objetivo con-
vergente para la diplomacia y la milicia.

El impacto de la Primera Guerra Mundial fue determinante por el gran
efecto sobre la opinion publica y la conciencia colectiva, dados los enormes
dafios humanos y fisicos producidos y las gravisimas responsabilidades mo-
rales derivadas de ella. Asi, en el marco de la Sociedad de Naciones se inicid

12. El nacimiento de esta llamada revolucion de los asuntos militares se ha asociado al creciente
desarrollo tecnologico militar, especialmente en EE. UU., que implicaba una nueva forma de abordar la
guerra. Su posible influjo sobre la Diplomacia de Defensa ha sido mas bien en referencia a una nueva
problematica de cooperacion. Se asume, por una parte, que las guerras de coalicion conforman el escenario
de futuro mas plausible, pero, de otra parte, los desniveles en capacidad y desarrollo tecnologico, presentes
y futuros, dados los diferentes niveles de inversion entre paises, hacen y van a hacer cada vez mas dificil
la efectividad de las alianzas, por lo que se exigira un nuevo tipo y una nueva intensidad en la cooperacion
para evitar o reducir el desfase tecnolégico y hacer realmente efectivas las alianzas y las coaliciones en el
futuro.

13. La Prohibicion de la diplomacia secreta en el futuro es el primero de los conocidos 14 Puntos
wilsonianos. Sobre la relacion entre diplomacia y secreto, cabria recordar que el término “diplomacia”,
proveniente de la palabra griega dinho (diplo=doblado o plegado en dos) y del sufijo po (ma=cosa u objeto)
e implicaria referencia al caracter secreto u oculto del asunto y, de otro lado, a la doblez moral que se quiso
prohibir.
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el primer proceso de desplazamiento del punto focal desde la “guerra” hacia
el de “defensa”.

Los ministerios, tradicionalmente “de la Guerra ”, fueron desprendiéndo-
se de este pesado titulo para llamarse, en paralelo a la creciente profesionali-
zacion y especializacion de las FF.AA., Ministerios del Ejército, de la Mari-
na y de Aviacion, antes de generalizarse la denominacion de “Ministerios de
Defensa™*. El desplazamiento del concepto de “guerra” hacia el de “defensa”
rompia la contraposicion diplomacia-milicia en torno a guerra-paz y facilitaba
la convergencia de diplomacia y defensa en torno a la paz.

2.3.2. Sistema de Naciones Unidas

El segundo proceso de convergencia entre diplomacia y defensa culmi-
naria en el marco general de la ONU. Las FF.AA., legitimada s6lo la defensa
frente a la agresion ilegitima, vieron reforzada su mision principal de salva-
guardar la paz, garantizada por el compromiso de una seguridad colectiva.

Pero, en paralelo, cobraron nueva dimension los conceptos de defensa y
de paz. La defensa no implicaba s6lo una funcion pasiva o reactiva, sino el
compromiso activo de mantenerla y garantizarla, previniendo riesgos y con-
teniendo amenazas. Por otro lado, la paz no era solo ausencia de guerra, sino
garantia de seguridad en el ejercicio de derechos y libertades. Asi, la defensa
implicaba también garantia en el disfrute individual y colectivo de los frutos
de la paz: la libertad, la seguridad, el bienestar y el progreso'’.

La coincidencia en estos fines entre diplomacia y defensa no podia ser
mas absoluta. Ni los riesgos ni las amenazas a la paz tienen siempre naturaleza
militar ni el arreglo o la solucién de todo conflicto se alcanzan s6lo y/o mejor
por la via diplomatica. Diplomacia y defensa actan, pues, en un escenario
unico con idénticos riesgos de amenaza e idénticas oportunidades de refor-

14. En Espana, en 1938, se cred el Ministerio de Defensa Nacional, pero, al término de la guerra, se
substituyo por los tres Ministerios del Ejército, del Aire y de la Marina. No se volveria a la denominacion
actual y tinica de Ministerio de Defensa hasta 1977.

15. En la medida en que la modernidad politica y las sociedades avanzadas se han consolidado sobre
valores democraticos, las FF. AA., ancladas en ellos, han asumido como propia la defensa del disfrute
seguro de las libertades y los derechos, individuales y colectivos, como fruto de una paz democratica
duradera.
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zar la paz. Constreflidas a un mismo escenario y orientadas al mismo fin, era
inevitable la convergencia entre ellas.

2.3.3. Periodo de la Guerra Fria

Por curioso que pudiera parecer, existen claras indicaciones del impulso
que experimentd en la practica la Diplomacia de Defensa durante la Guerra
Fria al procurar tanto la URSS como EE.UU. entrenamiento, cooperacion,
armamento, etc. a sus respectivos aliados'e.

Este impulso se acrecentd después en Occidente ante la necesidad de
adaptar las FF.AA. de los antiguos miembros del Pacto de Varsovia al nuevo
marco democratico y al nuevo concepto de seguridad, que exigia mas coope-
racién y menos confrontacion, hasta el punto de haber visto en ello algunos el
origen reciente de la Diplomacia de Defensa!”.

2.3.4. Teoria del poder blando

Pero conforme se iba consolidando el concepto de defensa como garantia
de la paz, se iba poniendo de relieve que las FF.AA., junto a su tradicional
poderio estrictamente militar, eran también depositarias de otra no menos im-
portante capacidad, no ya de disuasion, sino de persuasion, que podian ejercer
eficazmente en favor de la paz por medio, entre otros, del didlogo y de la
cooperacion. Este proceso estuvo asociado, obviamente, al desarrollo de la
teoria del “poder blando” o soft power de Nye (Nye, 2011).

La apertura de las FF.AA. al ejercicio de este poder blando reforzaba ex-
traordinariamente el proceso de convergencia entre diplomacia y defensa que
no hubiera sido posible si aquellas hubieran seguido siendo percibidas s6lo
desde el angulo de su poderio militar como poder duro.

16. Mas adelante veremos la gran importancia de los Acuerdos con EE.UU. para el desarrollo de la
Diplomacia de Defensa en Espana.

17. Cottey, A .and Forster, A: Reshaping Defence Diplomacy: New Roles for Military Cooperation
and Assistance, Oxford. Oxford University Press, 2004.
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2.3.5. Unidad de Accion Exterior del Estado

Hara falta todavia la culminacion de un nuevo proceso conceptual de na-
turaleza juridico-politica: el de la Unidad de Accion Exterior del Estado, esto
es, la exigente necesidad de que la actuacion del Estado allende sus fronteras
no se mostrara fragmentada ni ofreciera fisuras donde pudiera quebrar, romper
o mermar su eficacia.

No se trataba solo de coherencia, sino de garantizar una unidad articulada
de todas las capacidades nacionales en un escenario internacional cada vez
mas globalizado y, por tanto, con crecientes exigencias de cohesion interna y
externa.

Diplomacia y defensa resultan ser asi dos componentes de una misma
unidad: la accion exterior del Estado, donde ambas se integran en beneficio de
aquella y en aras de una mayor eficacia compartida. Gracias a esta unidad es
posible hoy hablar con propiedad de Diplomacia de Defensa en sentido formal
y estricto.

La configuracion juridico-politica del principio de Unidad de Accion Ex-
terior del Estado, ademas de consagrar el proceso de integracion funcional
entre diplomacia y defensa, ofrece el inico marco, tedrico y practico, donde
la Diplomacia de Defensa es posible. Sin €1, seria vacuo el concepto; fuera de
¢l, ineficaz su operatividad. Esto explica la imposibilidad de abordar la Diplo-
macia de Defensa en cualquiera de sus aspectos, sin un estudio previo de la
Unidad de la Accion Exterior del Estado. Por ello, procederemos a exponer
este tema en Espafa, antes de acercarnos especificamente a la Diplomacia de
Defensa.

3. LA UNIDAD DE AcciON EXTERIOR DEL ESTADO EN ESPANA

La referencia legal a la unidad de accion exterior en nuestro pais esta
basicamente vinculada a la Ley 2/2014, de 25 marzo'®.

Esta ley, de la Unidad de Accion y del Servicio Exterior de Espafia, arran-
ca con una triple consideracion: la existencia de un mundo globalizado y pro-
gresivamente interdependiente; la activa y creciente participacion de la Espana

18. En relacion con este tema vide el detallado e interesante estudio de Lopez-Aranda La Ley y la
Estrategia de Accion Exterior. Su proyeccion hacia la Defensa, apud. IEEE, 01/2016, 49-71.
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democratica en los foros internacionales de los que habia sido excluida; y, en
tercer lugar, su demostrado compromiso con la Comunidad Internacional, a
través de extensos sectores de cooperacion, y, en especial, con Iberoamérica.

Estas consideraciones avalarian la necesidad de una accidn exterior inte-
grada para hacer frente con mayor fuerza a los condicionantes de la globaliza-
cion, a la mayor implicacidon exterior de Espana y a las exigencias de nuestra
propia politica exterior que el texto de la ley cifra en: garantizar la adecuada
asistencia y proteccion de los espafioles; promocionar nuestros valores; for-
talecer la presencia y la imagen internacional de Espana; reforzar y consoli-
dar la credibilidad de nuestro pais como base de nuestras relaciones politicas,
econdmicas, militares...; fortalecer con nuestra participacion los procesos de
integracion en Europa y coordinar nuestra accion con la de los paises ibero-
americanos, un empefio éste “irrenunciable para Espafia”.

Junto a estas exigencias, vinculadas mas hacia nuestros intereses naciona-
les, la ley establece los objetivos de la Politica Exterior de Espafa, que pueden
estructurarse desde los siguientes puntos de vista:

1) Juridico-politico: mantenimiento y promocion de la paz y la seguri-

dad internacionales; fomento de instituciones multilaterales legitimas
y fuertes; consolidacion de sistemas basados en el Estado de Derecho
y en el respeto a los DD.HH.

2) Socioecondmico: lucha contra la pobreza; solidaridad con los paises
en desarrollo; promocion del bienestar socioeconéomico de todos los
pueblos; lucha contra el cambio climatico, defensa del medioambiente
y de la biodiversidad; proteccion de la seguridad alimentaria.

3) Seguridad y defensa: mantener la seguridad y la estabilidad en el mun-
do; eliminacion de las armas de destruccién masiva y compromiso
activo en favor de un progresivo desarme a nivel mundial.

4) Integracion supranacional: favorecer una Europa mas integrada y legi-
tima ante sus ciudadanos, como actor global de referencia; contribuir
al fortalecimiento de la Comunidad Iberoamericana de Naciones (Ar-
ticulo 2.2).

Las exigencias y objetivos mencionados se articulan con determinados
principios rectores u operativos, validos para los actores nacionales que inter-
vienen en el ambito internacional: unidad de accion, lealtad institucional, co-
ordinacion, planificacion, eficacia, eficiencia, especializacion, transparencia y
servicio al interés general.
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La ley fija los principales actores de la Politica Exterior, depositando en el
Gobierno, conforme al mandato constitucional, su direccién y coordinacion',
y dotandole del Consejo de Politica Exterior que le ayude a que la accion
exterior se conforme a los objetivos y principios establecidos por el propio
Gobierno y a sus directrices.

En un plano mas operativo, la ley define el Servicio Exterior como el ins-
trumento fundamental aglutinador de todos los 6rganos de la Administracion
General del Estado que tengan competencia en el exterior, configurandose
los embajadores como 6rgano de direccion y coordinacion de la actuacion de
todos ellos.

Finalmente, la ley menciona todo el resto de actores que pueden incidir
con sus actuaciones en el &mbito internacional®.

En el marco conceptual, sin embargo, lo mas notable es la distincion que
establece la ley entre Politica Exterior del Gobierno y Accion Exterior del
Estado.

La Politica Exterior del Gobierno se define como: “el conjunto de deci-
siones y acciones del Gobierno en sus relaciones con otros actores de la escena
internacional, con objeto de definir, promover, desarrollar y defender los valo-
res e intereses de Espaiia en el exterior (Articulo 1.2. a).

Por Accion Exterior del Estado entiende la ley:

el conjunto ordenado de las actuaciones que los organos constitucionales, las
Administraciones publicas y los organismos, entidades e instituciones de ellas
dependientes llevan a cabo en el exterior, en el ejercicio de sus respectivas com-
petencias (Articulo1.2 b).

Sin entrar en la artificialidad verbal de estas definiciones?, el principal
criterio diferenciador radica en los agentes. En el ambito de la Politica Exte-

19. Articulo 97 de la Constitucion espaiola.

20. El Capitulo I del Titulo II de la Ley, bajo el epigrafe Sujetos de la Accion Exterior del Estado
menciona, ademas de la Corona (art. 4) y del propio Gobierno (art. 6), a las Cortes Generales (art. 7), las
Fuerzas Armadas (art. 8), las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado (art. 9), el Consejo General del
Poder Judicial (art. 10), las Comunidades Autonomas y Entidades integrantes de la Administracién Local
(art. 11), las Oficinas de las Comunidades y Ciudades Autonomas en el exterior (art. 12) y los organismos
publicos, las sociedades estatales, fundaciones y entidades consorciadas (art. 13).

21. La Politica Exterior se define como “conjunto de decisiones y acciones” y la Accion Exterior
“como conjunto ordenado de actuaciones”. Mas alla de la sutil diferencia entre acciones y actuaciones,
no se entiende que la primera no pueda ser parte también de un conjunto ordenado ni que la segunda se
desvincule de aspectos decisorios.
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rior el actor es el Gobierno, no solo en sus relaciones interestatales, sino con
cualesquiera “otros actores de la escena internacional”.

En la medida en que “corresponde al presidente del Gobierno dirigir la
accion del Gobierno y coordinar las funciones de sus miembros”, le compete
dirigir la Politica Exterior, o, si se prefiere, “determinar las directrices de Po-
litica Exterior y velar por su cumplimiento” (Articulo 6.3).

Dentro de este marco directivo del Gobierno y de su presidente, corres-
ponde al Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion (MAEC) planificar
y ejecutar la Politica Exterior (Articulo 6.5). En resumen, la Politica Exterior
la define y decide el Gobierno y la dirige el presidente, mientras el MAEC
planifica su ejecucion y la lleva a cabo.

La Accion Exterior del Estado la define, en cambio, la Ley como el marco
en el que 6rganos distintos del Gobierno, como son los 6rganos constituciona-
les o las Administraciones Publicas y/o los organismos, entidades e institucio-
nes dependientes de ellas, desarrollan sus actividades en el exterior, es decir,
todos los sujetos no gubernamentales arriba mencionados.

La primera cuestion, pues, es determinar si el Gobierno, actor definitorio
de la Politica Exterior, es también sujeto activo de la Accion Exterior del Es-
tado. La respuesta adecuada es que el Gobierno es sujeto unico de la Politica
Exterior, por su naturaleza, centralizada, y actor central y aglutinador de la
Accion Exterior, por definicion, multiple.

La segunda cuestion seria si las actuaciones exteriores de los ministerios
forman parte de la Politica Exterior del Gobierno o de la Accion Exterior del
Estado. Por una parte, como ha quedado indicado, “corresponde al presidente
del Gobierno dirigir la accion del Gobierno y coordinar las funciones de sus
miembros”, es decir, de los ministerios que componen el Gobierno, por lo
que deberia entenderse que las actividades ministeriales forman parte de la
Politica Exterior del Gobierno. Pero la ley establece que “los ministros, como
titulares de sus departamentos, dirigen y desarrollan la Accion Exterior del
Estado en su ambito competencial” (Articulo 6.4) 2. Podria entenderse que
corresponde a los ministerios la coordinacion de las actividades de la Accion
Exterior que se lleven a cabo en el &mbito de su competencia, pero la ley no
habla de coordinar, sino de dirigir y desarrollar.

22. Para ello, disponen del Servicio Exterior y, de modo particular, de los 6rganos técnicos y
unidades administrativas en el exterior que dependen, organica y funcionalmente, de ellos, es decir, de las
consejerias y agregadurias sectoriales en la misiones y representaciones diplomaticas.
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La tercera cuestion radicaria en conocer la relacion funcional entre la Po-
litica Exterior y la Accion Exterior del Estado. Pues bien, cuando la Ley reco-
noce al presidente del Gobierno la potestad de dirigir la accion del Gobierno,
coordinar las funciones de sus miembros, determinar las directrices de Politica
Exterior y velar por su cumplimiento, afiade literalmente y a reglon seguido
“en el desarrollo de la Accion Exterior del Estado” (Articulo 6.3). Aunque la
redaccidén no es muy afortunada, puede y debe interpretarse en el sentido de
que el desarrollo de la Accion Exterior tiene que acomodarse a las directrices
de la Politica Exterior del Gobierno y someterse a su coordinacion.

Esta interpretacion se adecua al mandato que impone la ley con caracter
general. Asi, cuando define la Accion Exterior y la refiere a las actuaciones en
el exterior de los 6rganos constitucionales, las Administraciones publicas y
los organismos, entidades e instituciones dependientes de ellas en el ejercicio
de sus competencias, las condiciona a que se desarrollen “de acuerdo con los
principios establecidos en esta ley y con observancia y adecuacion a las di-
rectrices, fines y objetivos establecidos por el Gobierno en el ejercicio de su
competencia de direccion de la Politica Exterior” (Articulo 1.2 a).

Este mandato incluye también la actuacion exterior de los ministerios
que, conforme a lo arriba indicado, debe llevarse a cabo “de acuerdo con los
principios rectores establecidos por la presente ley”.

De modo similar, la Ley establece que las Comunidades y Ciudades Au-
tonomas, en sus actuaciones exteriores, “respetaran los principios que se es-
tablecen en esta ley y se adecuaran a las directrices, fines y objetivos de la
Politica Exterior fijados por el Gobierno” (Articulo 11).

Estos mandatos van en paralelo a la facultad concedida al Ministerio de
Asuntos Exteriores de “coordinar la Accion Exterior del Estado” (Articulo
6.5), y a las facultades de direccion y coordinacion del jefe de la mision o
representacion diplomatica respecto de las consejerias y agregadurias secto-
riales (Articulo 6.4).

En resumen, el Gobierno tiene la facultad de definir, dirigir y coordinar
la Politica Exterior y las actuaciones que los 6rganos no gubernamentales, en
virtud de su competencia propia, lleven a cabo en el exterior. Es decir, todas
las actuaciones definidas como integrantes de la Accion Exterior deben aco-
modarse, adecuarse y coordinarse con las directrices, objetivos y fines que el
Gobierno marque para su Politica Exterior.

El principio, pues, es claro. El asunto ahora es identificar en la practica
los mecanismos a través de los cuales se acomodan y adecuan las acciones y
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actuaciones de los distintos sujetos y actores intervinientes en el exterior con
las directrices, objetivos y fines de la Politica Exterior.

Estos son los mecanismos y procedimientos tendentes a asegurar la uni-
dad de Accion Exterior, conforme a la ley:

1)

2)

3)

Apoyo reciproco: La primera referencia, conforme a los principios
mas arriba sefialados, es la colaboracion de buena fe de todos los acto-
res de la accidn exterior. Asi establece la ley que:

...el Gobierno podra recabar la colaboracion de todos los sujetos que
participan en la Accion Exterior del Estado para el desarrollo de mi-
siones y actuaciones especificas que coadyuven a la defensa de los
intereses del Estado en el exterior o al mejor cumplimiento de las di-
rectrices, fines y objetivos de la Politica Exterior (Articulo 5.5).

Por su parte, aquellos también podran solicitar de los 6rganos del Ser-
vicio Exterior del Estado el apoyo necesario a sus iniciativas y actua-
ciones en el ambito de sus competencias (Articulo 14.3).

Intercambio de informacién: En términos mas concretos, la ley impo-
ne, como primer instrumento o mecanismo practico de coordinacion,
la obligacion de informacion mutua. Asi, los diversos ministerios,
sus organos superiores y directivos y los organismos dependientes de
ellos:

...informaran al Gobierno de las actividades desarrolladas para el
ejercicio de su Accion Exterior, dentro de su ambito competencial.
Asimismo, comunicaran al Ministerio de Asuntos Exteriores y de Co-
operacion los viajes y visitas que realicen al exterior (Articulo 5.4).
El deber de informacién viene reforzado en el caso de actores no gu-
bernamentales. Todos ellos “mantendran informado al Ministerio de
Asuntos Exteriores y de Cooperacion de las propuestas sobre viajes,
visitas, intercambios y actuaciones con proyeccion exterior”.

El contenido de la informacion es doble: iniciativas y actuaciones con
proyeccion exterior, por un lado, y viajes, visitas e intercambios, por
otro. En justa reciprocidad, el Gobierno informara de sus iniciativas y
propuestas a las Comunidades y Ciudades Auténomas cuando afecten
a sus competencias.

Informe de adecuacion: Como ha quedado expuesto, los actores no
gubernamentales deben informar de sus iniciativas y propuestas de
actuacion en el exterior al MAEC. Objetivo adicional de este deber
es que este departamento pueda “emitir recomendaciones motivadas
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sobre la adecuacion de la propuesta de actuacion a las directrices, fines
y objetivos de la Politica Exterior fijados por el Gobierno” (Articulo
5.2).

La obligacion de informar, desde esta perspectiva, aunque la ley no
lo especifique, debe entenderse previa y continua. Previa, para que
el MAEC pueda valorar la adecuacion de la propuesta a la Politica
Exterior del Gobierno. Continua, en cuanto el mandato literal asi lo
establece: el MAEC se mantendra informado al objeto de asegurar la
continuada adecuacion a las directrices, objetivos y fines de la Politica
Exterior. El oportuno informe a este respecto del MAEC sera siempre,
motivado.

4) Planificacion coordinada: Pero el informe del MAEC no so6lo debe va-
lorar la adecuacion a las directrices, objetivos y fines de la Politica Ex-
terior, sino también “a los instrumentos de planificacion ” establecidos
en la propia ley. Asi, ésta determina, en relacién con las Comunidades
y Ciudades Autonomas, que, cuando éstas:

...definan directrices de actuacion que afecten a la Politica Exterior o
se inserten en el ambito de las relaciones internacionales de Espafia,
se adecuaran a los instrumentos de planificacion de la Accioén Exterior,
elaborados y aprobados de conformidad con lo dispuesto en esta ley y
establecidos por el Estado en el ejercicio de sus facultades de coordi-
nacion en este ambito (Articulo 11.2)

En otras palabras, las actuaciones de las CC.AA. y otros agentes de
la Accion Exterior del Estado no solo deben acomodarse a los fines y
objetivos de la Politica Exterior fijados por el Gobierno, sino también
a las coordenadas de tiempo y oportunidad que exige una adecuada
planificacion.

Como instrumento de planificacién y coordinacion, la ley establece
la obligacion de elaborar la Estrategia de Accion Exterior, documento
orientado a recoger no sélo el conjunto de actuaciones de los sujetos
participantes en la Accion Exterior del Estado, sino las prioridades
tematicas y geograficas de aquellas a medio plazo®. Se elabora a ini-

23. Articulo 35.1: La Estrategia de Accion Exterior contendra la expresion ordenada, sectorial y
geografica, de las prioridades y objetivos a medio plazo de la Accion Exterior, y recoge el conjunto de
actuaciones de los 6rganos, organismos y entidades publicas en el exterior a las que dota de coherencia
interna.
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ciativa del Ministerio de Asuntos Exteriores, con la participacion y
aportaciones de todos los ministerios, debiéndose recabar propuestas
de actuacion de los Organos Constitucionales, de las Comunidades y
Ciudades Autéonomas y de las Entidades Locales, cuya no inclusion
tiene que ser motivada y fundamentarse solo en la no adecuacion a las
directrices, fines y objetivos de la Politica Exterior?.

La Estrategia se aprueba por el Gobierno, a iniciativa del Ministerio
de Asuntos Exteriores, tras informe del Consejo de Politica Exterior y
su previo envio a las Cortes para conocimiento y debate. La Estrategia
tiene una vigencia de cuatro afos que puede reducirse en caso necesa-
rio o aconsejable®.

Seguimiento y control: Para mantener informacion continua sobre el
desarrollo y aplicacion de la Estrategia, la ley exige un informe anual
sobre la ejecucion de la misma que contenga las actuaciones realiza-
das, los objetivos logrados y los recursos aplicados, con indicacion
de las modificaciones en prioridades y objetivos que hubieran sido
necesarias. En su elaboracion, a iniciativa del Ministerio de Asuntos
Exteriores y Cooperacion, participaran los ministerios y demas sujetos
y actores de la Accion Exterior. Se aprobard, previo informe del Con-
sejo de Politica Exterior, por el Consejo de Ministros y, conforme al
principio de transparencia, se publicara en el BOE (Articulo 37).
Ademas, el ministro de Asuntos Exteriores y de Cooperacion compa-
recera, como minimo, una vez al afio, en cada una de las dos Camaras,
para hacer balance del cumplimiento de la Estrategia de Accion Exte-
rior (Articulo 35.5).

Este es, a grandes trazos, el esquema conceptual y operativo que estable-

ce la Ley de Unidad de Accién y Servicio Exterior.

Antes de cerrar este apartado, parece oportuno proceder a una vision

apreciativa de la ley que acabamos de exponer.

Ya quedo sefialada la artificiosidad de la distincion entre politica ex-

terior, atribuida al Gobierno y accion exterior, propia de los actores no

24. En el proceso de elaboracion de la Estrategia deben incluirse también las propuestas de todos

los agentes participantes en la Accion Exterior relativas a la promocion de la imagen exterior de nuestro
pais —Marca Espafia— con definicion de los medios, acciones, instrumentos y herramientas, especialmente
de diplomacia publica, que consideren oportunos para esta promocion, considerandose de interés relevante
también la vision y valoracion de las Representaciones de Espafia en el exterior.

25. La Estrategia de Accion Exterior se aprobo en febrero 2015.

115



ANTONIO NUNEZ GARCIA-SAUCO

gubernamentales. Sin perjuicio de las respectivas competencias que la ley
atribuye a los diversos actores para intervenir en el exterior, politica y accion
exterior deberian de haberse configurado conjuntamente como dos vertientes
de proyeccion Unica, con una definicion de integracion y no de diferenciacion,
estableciendo amplios, pero muy bien definidos, cauces de incorporacion con-
vergente y vigorosos mecanismos de control sobre incumplimientos y desvia-
ciones.

Pero la fragilidad de la ley queda todavia mas al descubierto si se analizan
las funciones del Gobierno y del MAEC y los mecanismos de integracion de
la accion exterior en la politica del Gobierno.

Respecto al Gobierno, en el esquema de la ley, se supone que éste es la
pieza clave de la politica exterior. Sin embargo, el Gobierno, en cierta manera,
se subsume en el Consejo de Politica Exterior que se constituye en 6rgano
principal, director, impulsor y coordinador de la Acciéon Exterior. Presidido
por el presidente del Gobierno, esta compuesto basicamente por todos los mi-
nistros, al que pueden unirse representantes de las Comunidades Auténomas
(CC.LL.) y de las Corporaciones Locales (CC.LL.) y algin otro miembro.

Este Consejo, que languidecia desde 2002 y que se recupero6 con la in-
tencidn de poder incorporar a las CC.AA. y las CC.LL., no tiene mas poderes
que los del propio Gobierno para impulsar la unidad de accion exterior y, por
ende, no incorpora nada nuevo en términos de eficacia. Por debajo de ¢l hay
un Consejo Ejecutivo, pero que carece de verdadera capacidad ejecutiva.

En cuanto al MAEC se le atribuyen las funciones de planificar, coordinar,
impulsar y ejecutar la politica exterior, pero no se le atribuye capacidad refor-
zada para llevar a cabo estas funciones ni siquiera frente a otros ministerios
que pueden seguir dirigiendo y desarrollando relaciones internacionales en el
ambito de sus competencias. Por ende, la coordinacion interministerial sigue
sin ningun procedimiento eficaz que asegure la unidad de la politica exterior,
ni siquiera en el ambito gubernamental, sin que la autoridad del embajador,
como se demuestra a diario, contra lo que pretende la ley, sea suficiente para
garantizarla.

Si finalmente se atiende a los procedimientos de insercion de la accion
exterior en la politica exterior del Gobierno, las vias previstas en la ley, como
se ha visto, son basicamente tres: a) oferta a CC.AA. y CC.LL. de unirse a
Gobierno y ministerios para la elaboracion y ejecucion de las prioridades de
la politica exterior, b) intercambio de informacién mutua, c) prestacion de
apoyo reciproco.
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La oferta a las CC.AA y CC.LL. para que se integren en la elaboracion,
ejecucion y seguimiento de la Estrategia Nacional es poco mas que una cortés
formula de invitacion, ya que no estan obligadas ni a hacer propuestas ni a
integrarse en las actividades del Consejo o en las previstas en la Estrategia.
Pero el Gobierno si esta obligado a solicitarles propuestas y a incluirlas obli-
gatoriamente en la Estrategia Nacional, si las recibe, y a dar explicaciones
motivadas en caso contrario, no aceptandose mas motivo de exclusion que la
incompatibilidad con las prioridades y los fines establecidos.

La obligacion de informar al Gobierno y al MAEC por parte de las CC.AA.
y las CC.LL. en su momento y no en todo caso —las actividades en el marco de
la UE estan excluidas— es un requerimiento minimo deseable, no un mecanismo
eficaz de integracion, ni por si mismo y porque no viene respaldado por ningu-
na medida de forzoso cumplimiento o rectificacion en caso de incumplimiento.
Ademas, ha llegado a ser disfuncional y desventajosa para el propio Gobierno,
acusado no infrecuentemente de obstaculizar iniciativas de accion exterior.

Finalmente, respecto al apoyo mutuo, aunque el Gobierno suele atender
con prontitud la peticion de apoyo, la garantia de obtenerlo solo puede asegu-
rarse en casos de interés compartido, al no haberse establecido mecanismos
de garantia al respecto.

4. DipLoMACIA DE DEFENSA EN EspaNA

Una vez expuestas las lineas generales de la Unidad de Accion Exterior
del Estado en la ley espafiola, conviene entrar en el ambito especifico de la
Diplomacia de Defensa en nuestro pais.

Como acabamos de ver, la Accion Exterior la conforma el conjunto de
actuaciones en el exterior de los o6rganos distintos al Gobierno en dmbitos de
su competencia. La Ley de Accion y Servicio Exterior menciona una gran va-
riedad de ambitos de actuacion exterior, conjuntandolos formalmente en una
veintena de grupos?.

El primero de los ambitos que la ley menciona, atendiendo a razones de
historia e importancia, es el ambito de la defensa, lo que se corresponde con

26. Defensa; derechos humanos; justicia; seguridad publica y asuntos de interior; economia, comercio
y finanzas; investigacion, desarrollo e innovacion; empleo y seguridad social; emigracion e inmigracion;
cultura; educacion; deporte; turismo; agricultura, pesca, alimentacién y medioambiente; cambio climatico;
salud; energia, infraestructura, transporte y vivienda. Capitulo I, Titulo I de la ley.
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la formulacion del primer objetivo que la misma ley establece para la Politica
Exterior: el mantenimiento de la paz y la seguridad internacional, que, a su
vez, es la primera de las funciones también adscrita a la Diplomacia de De-
fensa.

Hagamos, desde esta coincidencia de objetivos, una breve referencia al
desarrollo de la Diplomacia de Defensa en Espana.

Ya se mencionaron los acontecimientos histéricos favorecedores de la
paulatina implantacion de la Diplomacia de Defensa en nuestro tiempo. Sin
perjuicio de la influencia general de aquellos en nuestra patria, algunos, como
los Acuerdos con EE.UU., tal como en su momento se menciond, han tenido
una importancia digna de resefiarse?’.

En el plano conceptual y legal, fue el Libro Blanco de la Defensa (2000)
el primero en introducir el concepto de Diplomacia de Defensa —Titulo I1I-
como apoyo de las FF.AA. a la Accion Exterior del Estado, haciéndolo desde
una doble vertiente: contribucion a la paz y la seguridad internacionales y, a
través de ellas, a la proteccion de los intereses y la seguridad de Espana. Por
su caracter primigenio, se recoge el texto mas abajo®.

27. Los Acuerdos con EE.UU. de 1953, que pusieron fin al aislacionismo del régimen anterior
y abrieron las puertas de la ONU, incluian tres convenios: de Ayuda para la Mutua Defensa, Convenio
Defensivo y de Ayuda Econdmica. A través de estos Convenios y de los programas incluidos en ellos,
se iniciaron las primeras actividades de Diplomacia de Defensa bilateral en nuestro pais, vinculadas
al establecimiento de bases conjuntas, a la ayuda militar, a programas de adiestramiento de mandos, a
asesoramiento técnico etc. Posteriores reuniones y negociaciones (1963) condujeron a nuevos acuerdos. En
1970 se substituye el Convenio de 1953 por un nuevo Convenio de Cooperacion para la Defensa que amplia
las relaciones a los campos econdmico, cultural y tecnolégico. A este Convenio, que se prorroga en 1976 —
Tratado de Amistad y Cooperacion—, seguiran el de 1982 —Convenio de Amistad, Defensa y Cooperacion—
y el de 1988 (Convenio de Cooperacion para la Defensa) seguido de los tres Protocolos de Enmienda
firmados en 2002, 2013 y 2015. Este entramado bilateral ha jugado un importante papel no solo en las
relaciones con EE.UU., sino a la expansion de las relaciones internacionales de Espana y, lo mas relevante
para nuestro tema, al desarrollo del concepto y la practica de la Diplomacia de Defensa en nuestro pais. Vide
el excelente y minucioso trabajo del General Juan Antonio Moliner Gonzalez sobre este tema y, en general,
sobre la Diplomacia de Defensa en nuestro pais en el que trata tanto la evolucion del concepto como la
amplia aplicacion del mismo en nuestra politica de defensa: Moliner EI Concepto Espariol de Diplomacia
de Defensa apud 1IEEE, 01/2016, 75-92.

28. Las Fuerzas Armadas son también un instrumento necesario para el mantenimiento de la
estabilidad internacional. Este nuevo campo comprende diversas actividades que representan su contribucion
y apoyo a la politica exterior y de seguridad. El control de armamentos, con sus correspondientes medidas
de verificacion, y el fomento de la mutua confianza con otros paises, incluyendo los intercambios de
personal militar y visitas de unidades, alcanza hoy un significado pleno como instrumento al servicio de
la paz que debe ser adecuadamente atendido, valorado y sistematizado. El empleo de las Fuerzas Armadas
en apoyo de la accion exterior del Estado expresa con hechos el compromiso de contribuir a un orden
internacional mas justo y seguro y a respaldar el respeto en todo el mundo del derecho internacional y de
los derechos humanos. Al actuar de este modo, se contribuye directa e indirectamente a la proteccion de
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También la Directiva de Defensa Nacional de ese mismo afio se refiere
a “complementar la accion exterior del Estado en los ambitos de seguridad y
defensa™.

De nuevo, la Revision Estratégica de la Defensa (2003) recoge el concep-
to, asociandolo a la necesidad de readaptar el funcionamiento de las Agrega-
durias de Defensa a los fines mas amplios de la Accion Exterior.

Fue, sin embargo, la Directiva de Defensa Nacional de 2004 la primera
que introduce especificamente el término de “Diplomacia de Defensa”.3°

Algunos afios después, la Directiva de Defensa Nacional de 2008 no s6lo
reitera el uso del término®!, sino que ordena “desarrollar un Plan de Diplomacia
de Defensa, en coordinacion con el Ministerio de de Asuntos Exteriores y de
Cooperacion, que oriente la actuacion bilateral del Ministerio de Defensa™?.

Conforme a este repetido mandato, la orientacion bilateral se va a con-
vertir en un elemento de la definicion. Asi, el Plan de Diplomacia de Defensa
define a ésta como el:

...conjunto de actividades internacionales basadas principalmente en el didlogo y
la cooperacion que realiza el Ministerio de Defensa a nivel bilateral con nuestros
aliados, socios y paises amigos para impulsar el cumplimiento de los objetivos
de la politica de defensa en apoyo de la accion exterior del estado.

Esta redaccion parece mas bien el reflejo de la practica seguida que una
definicion de alcance general. A pesar de sus imprecisiones y limitaciones®, el

los intereses de seguridad de Espafa. De forma directa, porque nuestros intereses siempre se veran mejor
servidos en una situacion mundial exenta de focos generadores de conflictos; indirectamente, porque una
Espafia comprometida en el mantenimiento de la estabilidad internacional puede hacer sentir su influencia
en cualquier otro campo, econdmico, cultural o social en el que se concreten sus interese. Ministerio de
Defensa: Libro Blanco de la Defensa 2000. Mayor informacion en: http://www.defensa.gob.es/Galerias/
defensadocs/libro-blanco-defensa-2000.pdf Ultima revision: 17/10/2017.

29. Dictada el 1 de diciembre de 2000. Mayor informacion en: http://www.gees.org/documentos/
Documen-007.pdf Ultima revision: 17/10/2017.

30. “Intensificar la diplomacia de defensa, impulsando el fomento de la confianza mutua con Fuerzas
Armadas de los paises de las areas de interés estratégico”, DDN 1/2004, Directriz a. 7, de 30 de diciembre
de 2004.

31. “Intensificar la diplomacia de defensa y la cooperacion con los paises vecinos y los de las areas
de interés estratégico de Espafia, potenciando con los Estados Unidos una relacion solida y equilibrada de
cooperacion” Consejo de Defensa Nacional. Directiva de Defensa Nacional 1/2008. Directriz t.

32. Por Orden Ministerial (15/07/2009), se cred la Comision de Coordinacion de la Actividad
internacional del Ministerio de Defensa con el Ministerio de Asuntos Exteriores y Coordinacion.

33. Es evidente que la Diplomacia de Defensa no implica solo actividades internacionales, sino
también actuaciones y decisiones de caracter nacional, aunque orientadas hacia el exterior, como el
establecimiento de la red de agregadurias militares o la promocion de la industria de defensa nacional.
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texto recoge, sin la menor duda, lo esencial del concepto, esto es, el apoyo, a
través de la Politica de Defensa, a la Accion Exterior de Estado.

Desde este punto de vista, hay que entender la literalidad del concepto no
tanto como una definicion de la Diplomacia de Defensa en si, cuanto como
una descripcion de las prioridades hacia la que ésta se habia orientado y/o
deberia orientarse. Esto es, en cuanto a los medios: prioridad al didlogo y la
cooperacion bilateral con aliados, socios y amigos; en cuanto a los fines: im-
pulsar el cumplimiento de los objetivos de la Politica Defensa para un mejor
apoyo a la Accion Exterior del Estado. O, en otras palabras: prioridad relativa
—principalmente— hacia las practicas bilaterales, prioridad absoluta respecto
de los objetivos definidos.

Asi, la posible restriccion teorica respecto al ambito prioritario de los
medios se ha visto ampliamente compensada, en la practica, por la fuerte iden-
tificacion final de la Politica de Defensa con la Accion Exterior del Estado,
hasta el punto de que esta identificacion constituye un elemento esencial de la
Diplomatica de Defensa en nuestro pais.

Si el acervo tedrico de Politica de Defensa en Espafia se ha nutrido de las
Directivas de Defensa Nacional, su orientacion y aplicacion practica se ha de-
sarrollado y enriquecido principalmente en torno a la Diplomacia de Defensa,
de modo que el desarrollo de la Politica de Defensa ha ido en paralelo al de la
Diplomacia de Defensa y viceversa.

Este paralelismo es observable cuando se constata la identidad de prin-
cipios inspiradores del Plan de Diplomacia de Defensa con los de la Ley de
Accion y Servicio Exterior: unidad de accion en politica exterior, integracion
y coordinacion de esfuerzos, eficacia, economia de medios...

El Plan de Diplomacia de Defensa recoge, no obstante, un principio, no
mencionado en la ley, importante, sin duda, en el ambito general de la poli-
tica exterior, pero de extraordinario significado en el marco de las alianzas
y los organismos militares internacionales, a saber: el respeto a los acuer-
dos y compromisos adoptados. Las alianzas y los compromisos de defensa,
por su alto riesgo y graves implicaciones, exigen un equivalente alto nivel de

El didlogo y la cooperacion son actuaciones significativamente importantes en cuanto refuerzan la
confianza, pero la Diplomacia de Defensa no queda reducida a estos supuestos. La mencion explicita, arriba
mencionada, al nivel bilateral relega la importancia de las actuaciones individuales, como las sefnaladas,
y las multilaterales, como las Misiones de Paz de la ONU. Finalmente, la referencia a nuestros aliados,
socios y paises amigos olvida actuaciones, a nivel individual, bilateral o multilateral, ante terceros paises
determinados o indeterminados.
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credibilidad, confianza y fiabilidad, sin el cual, carecerian las alianzas y los
compromisos de su mayor valor*.

El paralelismo con los principios inspiradores, se refleja, de igual modo,
en la coincidencia de objetivos entre el plan y la ley, que pueden sintetizarse
en los siguientes:

1) Apoyar esfuerzos de democratizacion politica, consolidacion de es-

tructuras democraticas, implantacion del Estado de Derecho y respeto
a los DD. HH., contribuyendo, mediante la cooperacion en materia de
defensa, a un orden global estable.

2) Fortalecer las relaciones diplomatico-defensivas, fomentando el cono-
cimiento, entendimiento y confianza reciprocos, a través de un didlogo
regular sobre cuestiones bi-multilaterales de interés mutuo con aque-
llos paises relevantes para la Accion Exterior del Estado.

3) Incrementar la seguridad juridica promoviendo y facilitando marcos
legales que regulen y amparen las relaciones de didlogo y cooperacion
que Espafia mantiene en el ambito de la defensa con paises amigos, es-
pecialmente con las naciones con las que nuestro pais comparte lazos
historicos y culturales.

4) Apoyar a la industria espafiola de defensa como medio de favorecer
el desarrollo tecnoldgico y comercial de Espafa en el ambito de la
Defensa.

Para la consecucion de estos fines, el plan menciona algunos instrumen-
tos, sin caracter exhaustivo, que nos permitimos agrupar en los siguientes ni-
veles:

1) Medidas relacionadas con el conocimiento: destinadas al fomento del
conocimiento y el entendimiento mutuo, intercambio de informacion,
practica del didlogo regular, celebracion de reuniones, decisiones y
acciones favorecedoras de la transparencia...

2) Medidas relacionadas con la voluntad: orientadas a “mover el ani-
mo”, que dirian nuestros clasicos, esto es, realizar gestos y actitudes
favorables a generar confianza reciproca: visitas de personalidades,
buques, aeronaves, intercambio de delegaciones, despliegue de uni-

34. Asi, el Plan habla de “fomentar la confianza mutua con las FE.AA. de paises de nuestro interés
estratégico” como medio de facilitar los compromisos.
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dades, participacion en ejercicios conjuntos, prestacion de ayuda en
emergencias. ..

3) Medidas relacionadas con la accidon: adecuacion de la red de agre-
gadurias a intereses tematico/geograficos, cooperacion en actividades
relacionadas con el reforzamiento democratico o la reforma del sector
seguridad, programas de cooperacion en materia de ensefianza militar
y de capacitacidn respecto a la prevencion de crisis y estabilizacion de
zonas en conflicto, cooperacion industrial y tecnologica. ..

Entre los instrumentos que podemos denominar integradores, es decir,
donde confluyen o pueden confluir y converger estos tres tipos de medidas, se
encuentran las Comisiones Mixtas, derivadas de acuerdos o convenios, instru-
mentos utiles para canalizar el didlogo e intercambiar informacion, reforzar la
confianza y decidir y ejecutar acciones y programas en ellas acordados.

Finalmente, en correspondencia con la Estrategia de Accion Exterior,
el Plan de Diplomacia de Defensa prevé también medidas de seguimiento.
Para ello, éste estableci6 un programa bianual de actividades, pero de revision
anual, a cargo de la Direccion General de Politica de Defensa, sin perjuicio
de las competencias especificas que correspondan, en funcion de la materia,
a los diferentes organismos y unidades. De esta forma, el Plan de Diplomacia
de Defensa cuenta con un mecanismo de evaluacion peridodica permanente,
lo que favorece su continua adaptacion al mundo oscilante de nuestros dias y
facilita un rapido cambio de rumbo en caso de necesidad™®.

Expuesto, de forma general, el marco conceptual del Plan de Diplomacia
de Defensa, resulta util considerar su aplicacion practica. A efectos expositi-
vos, parece adecuado el siguiente triple criterio:

4.1. Actuaciones de Diplomacia de Defensa de naturaleza unilateral

Las mas relevantes en este ambito son: la red de agregadurias, la promo-
cion de la imagen de Espana y el apoyo a la industria de defensa.

35. Para completar la vision de la estructura orgénica y funcional del Plan de Diplomacia de Defensa,
conviene sefialar que el Ministerio ha creado una aplicacion informatica especifica —Sistema de a Apoyo a
Diplomacia de Defensa [SIADIDEF]- abierta a todos los organismos implicados en el Plan, asi como una
partida presupuestara, también especifica, que, sin perjuicio de las competencias de fondo de los distintos
organismos, contribuye a reforzar la coordinacion y el seguimiento de aquél.
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4.1.1. Red de agregadurias

La “agregacion” de militares a las funciones de representacion en las em-
bajadas se realiza a través de la acreditacion diplomatica®®. Mediante ella, se
produce la incorporacion formal de las competencias y objetivos de la De-
fensa Nacional a la Accidén Exterior del Estado. Por tanto, en si misma, es la
primera expresion organica y funcional de la Diplomacia de Defensa.

Espafia es un actor global y su red exterior de representacion de defensa
es, en la practica, paralelamente proporcional a la de su representacion diplo-
matica, tanto en términos cualitativos como cuantitativos, y responde, como
aquella, no s6lo a criterios de afinidad politica, cultural o geografica, sino a
intereses varios, en especial, estratégicos, entendidos en términos de alianzas
y oportunidades y también de riesgos y amenazas.

Asi, la red de representacion diplomatico-militar de Espafia, sujeta siem-
pre a alteraciones circunstanciales, cubre en torno a un centenar de Estados
a través de unas sesenta y cinco consejerias o agregadurias, cuarenta de ellas
residenciadas y el resto en régimen de acreditacion multiple. En sentido para-
lelo, el nimero de agregadurias extranjeras en nuestro pais, de diverso tipo, de
defensa, militares, navales, aéreas, asciende a unas setenta y cinco, un nimero
equilibrado que avala lo adecuado y equilibrado de nuestra red.

También su distribucion parece adecuarse perfectamente a las nuestras
prioridades politicas, estratégicas, economicas..., constatindose, ademas, un
reconocido alto nivel de profesionalidad y eficacia®’.

36. El origen de esta agregacion parece que hay que buscarlo en el interés de Napoleon por obtener
informacion sobre los planes militares de la Corte Imperial austriaca, despachando un militar como
secretario a su Embajada en Viena (1806). Poco después, el gobierno vienés envid un militar austriaco a
su embajada en Paris. El ejemplo cundio: Prusia, Rusia, Inglaterra y EE.UU. lo siguieron y la practica fue
consolidandose hasta nuestros dias, abriendo, entre tanto, camino a que otros ministerios fueran designando
agregados a las embajadas. Las agregadurias militares fueron, pues, pioneras de este proceso. Conservamos
la denominacion original de “agregaduria” por referencia a su origen. En la actualidad, por motivos de rango
y funcioén, suelen llamarse “consejerias”, reservandose la denominacion original para los representantes
especificos del Ejército, Marina o Aviacion, a las ordenes del Consejero de Defensa.

37. Para una buena exposicion, rica en informacion y detalles, sobre lo concerniente a este tema
y, en especial, a Espafa vid. Sanchez, La presencia militar en la Red Politico Administrativa, apud IEEE
01/2016, 95-122.
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4.1.2. Lapromocion de la imagen de Espana

Es notoria la importante prioridad acordada en los tltimos afios a la pro-
mocion de la imagen del propio pais. No cabe duda de que la red espafiola de
Consejerias y Agregadurias de Defensa es, en si misma, ya un claro reflejo
de la imagen de nuestro pais, en cuanto revela el despliegue de importantes
capacidades, unidas a la voluntad de presencia y compromiso en ambitos tan
esenciales como la seguridad y la paz.

En todo caso, la promocion de la imagen del pais es una de las medidas
recurrentes en los modelos tanto de Diplomacia de Defensa como de Diplo-
macia Militar, ya que va unida a niveles de aprecio, credibilidad e influencia,
propios del llamado soft power.

Por ello, esta promocion se considere una prioridad de la Ley de Ac-
ci6én Exterior, habiendo cobrado en los ultimos afios relevancia, a través de
la “Marca Espana”. Una de las importantes aportaciones de la Diplomacia de
Defensa a ella ha sido y es el constante esfuerzo por demostrar ante aliados y
frente a terceros credibilidad y compromiso con los valores democraticos, la
seguridad y la paz.

4.1.3.  Apoyo a la industria de defensa nacional

Favorecer el desarrollo tecnologico y comercial de Espafia en el ambito
de la defensa es objetivo reiterado en la ley, en las diferentes directivas y en
el Plan de Diplomacia de Defensa®. En esta tarea, el papel de los consejeros y
agregados de Defensa ha sido relevante y reconocido.

Este objetivo parece, sin embargo, contradecir el proclamado compromi-
so activo de Espana en favor del desarme a nivel mundial, por lo que se re-

38. Este asunto ha sido historicamente de especial relevancia para Espaia, cuya imagen exterior se
ha forjado en torno al oscurantismo durante la Ilustracion y en tiempos de la Revolucion industrial en torno
al casticismo. Hoy, Marca Espafa esta empefiada en la proyeccion de un pais moderno y avanzado y la
Diplomacia de Defensa, conforme a la estrategia de defensa, forma parte de este empefio.

39. Las exportaciones de material de defensa espafiolas en el ultimo afio, 2016, superaron los 4.000
millones de euros, superando en un nueve por ciento el aio anterior. Estadisticas espariolas de exportacion
de material de defensa, de otro material y de productos y tecnologias de doble uso. Informe 2016.

40. Es constatable que la promocion de nuestra industria de defensa en el Golfo Pérsico y Asia
Pacifico ha ido en paralelo a la apertura de Agregadurias en Emiratos Arabes Unidos, India, Indonesia,
Japon y Nueva Zelanda.
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quiere ciertas matizaciones en cuanto se podria pensar que la promocion de la
venta de armas encaja con dificultad en el marco de la Diplomacia de Defensa.

Por lo pronto, es de sefialar que la promocion de la industria y la tecno-
logia militar es un objetivo que indefectiblemente aparece en los modelos de
Diplomacia de Defensa y, por supuesto, de Diplomacia militar, de todos los
paises.

En lo tocante a Espafia, nuestro pais esta en favor, en todo caso, de la
eliminacion de las armas de destruccion masiva y de una reduccion acordada
y controlable del nimero de armas en el mundo, comenzando por las mas
letales, y contra todo tipo de su trafico ilicito.

La prohibicion absoluta de procurar armas a determinados paises que re-
primen las libertades actua contra los DD. HH. o favorecen situaciones de vio-
lencia es significativa. Es decir, la promocion de la industria y de la tecnologia
de uso militar esta en funcion de la defensa legitima y en contra de cualquier
posibilidad de agresion ilicita.

Es mas, la promocion de la industria nacional de la defensa se asienta
en la provision de armas para la proteccion frente a agresiones ilicitas y para
defensa de valores democraticos y derechos amenazados. Desde este punto
de vista, la provision de tecnologia de defensa puede convertirse, ademas, en
instrumento y expresion de confianza entre aliados y amigos*'.

Finalmente, y desde otro punto de vista, como se pone de relieve en otra
parte de este libro, los componentes de la oferta y la demanda en el sector
promocional de la tecnologia de defensa no estan ni exclusiva ni primaria-
mente vinculados a factores economicos, sino a otros de varia indole, entre
los que sobresalen la confianza y la fiabilidad, objetivos, a su vez, claros de
la Diplomacia de Defensa*. En esta sentido, la persistencia en el principio de
la credibilidad de Espafia, como pais y como aliado y socio, ha dado buenos
réditos en la promocion de la industria patria de la defensa®.

41. El ejemplo de China es ilustrativo respecto a la promocién de la industria de defensa desde el
lado inverso. China decidi6 dotarse de mas tecnologia extranjera y en ello ha visto un incremento de la
confianza con los paises de los que adquiere esta tecnologia.

42. La Directiva de Defensa Nacional 1/2012, hoy vigente, habla de una defensa, ademas de
necesaria y responsable, creible, en el doble sentido de eficaz frente a las amenazas y fiable para los socios.

43. La industria de defensa nacional —encabezada por Airbus Military, Navantia e Indra— ha
triplicado la exportacion desde 2010, convirtiéndose en una de las principales industrias exportadoras,
haciéndolo a mas de 75 paises.
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4.2. Acciones de Diplomacia de Defensa de indole bilateral

Los instrumentos de naturaleza bilateral son, probablemente, los mas va-
lorados y extendidos en nuestra Diplomacia de Defensa, siendo sus expresio-
nes mas claras: el establecimiento de relaciones bilaterales estratégicas, los
Acuerdos de Defensa, las Comisiones Mixtas, los Programas de Cooperacion
y las diferentes medidas de confianza.

4.2.1. Relaciones bilaterales con paises de especial interés estratégico

Estas relaciones gozan, por propia condicion, de rango prioritario den-
tro de la Diplomacia de Defensa. De entre ellas, sobresalen las establecidas
con EE.UU. —Comité Bilateral de Alto Nivel Hispano-norteamericano—y, en
Europa, con Alemania, Francia, Italia, Portugal y Polonia, paises con los que
se han mantenido, en expresion de este especial interés, frecuentes Cumbres
bilaterales*.

En cuanto a Iberoamérica, aparte las relaciones globales canalizadas a
través de las Cumbres Iberoamericanas, en los ultimos cinco anos, se han ac-
tualizado y renovado asociaciones estratégicas con todos los paises del litoral
del Pacifico: Chile (2013), Pert (2013), México (2014) y Colombia (2015) %,
y con Brasil.

4.2.2. Acuerdos bilaterales de Cooperacion en Defensa

Conforman el instrumento mas importante, en términos numéricos, de
nuestra Diplomacia de Defensa. Asi, Espafia cuenta con mas de medio cente-
nar de acuerdos en el ambito de la defensa y s6lo en los ultimos cinco afios se
ha firmado otros 15 nuevos.

44. Desde su ingreso en el club europeo, Espana ha mantenido 29 Cumbres con Portugal, 25 con
Alemania, 24 con Francia, 18 con Italia y 9 con Polonia.

45. Esimportante dejar constancia de que, en la cooperacion con estos paises, Espafia ha desarrollado,
entre otros, programas relativos a la reforma del sector de la seguridad, orientados a la modernizacion de
ciertos sectores de sus FFLAA. y al fortalecimiento de capacidades. Estos programas requieren, por su
naturaleza, un alto nivel de confianza.
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Entre los mas relevantes, ademas de con EE.UU. y los referidos paises
iberoamericanos, hay que mencionar los firmados con Argelia, Egipto, Ma-
rruecos, Mauritania y Tnez, que cierran otro importante circulo de priorida-
des estratégicas de caracter politico, historico-cultural y geografico, dimen-
sion ésta que se extiende en el territorio africano hasta el Golfo de Guinea*.

Los Acuerdos de Cooperacion en materia de defensa constituyen uno de
los ambitos mds relevantes, en términos cuantitativos y cualitativos, de nues-
tra Diplomacia de Defensa.

4.2.3. Comisiones Mixtas

Son los mecanismos tradicionales que sirven de nexo entre los Acuerdos
de Cooperacion, inmediatamente mencionados, y los Programas de Accion
que se mencionan a continuacion.

A través de reuniones periodicas se actualiza lo convenido en los Acuer-
dos y se deciden los programas de accion, esto es, los proyectos y nuevas
iniciativas a emprender. Aparte de impulsar y concretar la cooperacion, las
Comisiones Mixtas constituyen un poderoso medio de incremento de la con-
fianza. En Espafa se calculan entre 4 y 8 las celebraciones anuales de estas
Comisiones en materia de defensa, lo que revela la intensidad de las relaciones
bilaterales en este ambito.

4.2.4. Programas de Cooperacion

De entre los numerosos Programas de Cooperacion decididos en Acuer-
dos y Comisiones Mixtas, los mas frecuentes, tanto en el modelo de Diplo-
macia de Defensa como de Diplomacia Militar en casi todos los paises, se
refieren a la ensefianza militar y a la capacitacion profesional?’.

46. Espana también ha firmado acuerdos de colaboracion en materia de seguridad maritima
(pirateria) con paises del Golfo de Guinea: Angola. Gabon, Ghana y Senegal.

47. Los programas de ensefianza, formacion, capacitacion o entrenamiento ofrecen importantes
ventajas no soélo al pais receptor, sino al que los ofrece. Asi, contribuyen a la mejora de su imagen,
incrementan su influencia, favorecen el conocimiento de su tecnologia y su industria de defensa, refuerzan
la confianza bilateral, etc. lo que explica su generalizacion.
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Espafa no s6lo no es una excepcion, sino un modelo*®. Asi, se han reali-
zado anualmente, de forma regular y continuada, 25 Cursos de Altos Estudios
Estratégicos para Oficiales Superiores Iberoamericanos; 10 Cursos para Ofi-
ciales Superiores Afganos; 6 Cursos para Oficiales Superiores de paises de la
region Asia Pacifico y 4 para Oficiales Superiores provenientes del Norte de
Africa y Oriente Medio.

A ellos, hay que afiadir casi un centenar de otros cursos organizados por
diferentes organismos integrados o dependientes del Ministerio de Defensa y
las FF AA, en los que suele participar una media de 300/350 alumnos, pro-
venientes de medio centenar de paises con los que Espafa tiene Acuerdos®.

4.2.5. Expresiones bilaterales de confianza

Finalmente, una breve referencia a las expresiones bilaterales de confian-
za, las mas simples y visibles de la Diplomacia de Defensa, pero que reflejan
y refuerzan, a la vez, la confianza mutua y a las que Espafia presta especial y
cuidadosa atencion: realizacion y recepcion de visitas de altos dignatarios, de
comisiones y delegaciones, de buques y aeronaves, participacion en paradas,
desfiles y ejercicios conjuntos, prestacion de socorro y ayuda en caso de si-
niestro o catastrofe®.

En resumen, las declaraciones, expresiones y gestos bilaterales de amis-
tad constituyen el capitulo mas elemental y primario de la Diplomacia de De-
fensa.

4.3. Acciones de Diplomacia de Defensa de naturaleza multilateral

Los marcos naturales y prioritarios de la actuacion multilateral de Espafia
en el ambito de la defensa son aquellos organismos de los que forma parte,

48. Como demuestra su Programa de Cooperacion en materia de Ensefianza Militar, establecido ya
en 1975, en el que han participado unos 3.500 militares de unos 65 paises de los cinco continentes.

49. Dos cursos de capacitacion en areas especificas merecen mencion: los impartidos por la Unidad
Militar de Emergencia, de gran demanda, y por el Centro de Excelencia contra Artefactos Explosivos
Improvisados, de significativa importancia en la prevencion terrorista.

50. Relevantes han sido las intervenciones de la mencionada Unidad Militar de Emergencia (UME),
por ejemplo, en Haiti (2011), Nepal (2015) o en Italia y México, en los recientes terremotos y graves
incendios en Portugal.
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entre los que sobresalen, por su importancia: la ONU, la UE, la Alianza At-
lantica/OTAN y la OSCE. Todas estas organizaciones desarrollan actuaciones
orientadas al mantenimiento de la paz y a la solucion de conflictos, actuacio-
nes que encuadran plenamente en la Diplomacia de Defensa, en cuanto en
ellas convergen lo politico-diplomatico y lo defensivo-militar®'.

Partiendo del compromiso de estas OO. II. con la paz, la doctrina y la
practica han consagrado la denominacion de “Misiones de Paz”, entendidas
por su orientacion tanto a la contencion de conflictos —Peace keeping— como
al restablecimiento de la paz —Peace building—.

Asi, la ONU, desde su inicio, ha organizado 69 misiones de paz?, y Es-
pafa ha participado en 28 de ellas, un porcentaje meritorio para una potencia
media como la nuestra, reflejo del compromiso con el mantenimiento de la paz
y la seguridad internacionales®.

En cuanto a la UE, Espafia ha contribuido y participado de forma princi-
pal en todas las operaciones relativas a seguridad y defensa organizadas por la
UE en el altimo decenio®.

La Alianza Atlantica, segun la Estrategia de Accion Exterior, es el “mar-
co esencial” de nuestra cooperacion militar y segun la Directiva de Defensa

51. En ocasiones, la lucha contra el crimen organizado o contra el terrorismo, por ejemplo, requieren
intervencion militar directa. Esto significa que la prevencion primaria no ha funcionado, pero también
que la Diplomacia de Defensa no priva a las FF. AA. de su “poder duro”. Pero tampoco de su “poder
blando”. Asi, ante muchos conflictos y sus diversas fases, no es desechable la posibilidad de dialogo y de
negociacion.

52. La ONU mantiene actualmente operativas las siguientes misiones: 8 en Africa: UNMISS en
Sudan del Sur; UNISFA en Abyei (Sudan); MONUSCA en R. D. Congo; MONUCO en Darfur (Somalia);
ONUCI en Costa de Marfil; UNMIL en Liberia; MINURSO en Sahara Occidental; MINUSMA en Mali;
3 en Oriente Medio: ONUVT Israel/Palestina; FNUOS/FNDOF Israel/Siria (Altos del Golan); FPNUL en
Libano; 2 en Europa: UNIFICYP en Chipre; UNMIK en Koésovo; 2 en Asia Pacifico: UNMOGIP India/
Pakistan; UNAMA en Afganistan; 1 en Iberoamérica: MINUSTAH en Haiti.

53. Espafia contribuye actualmente a la Mision de la ONU en el Libano (FPNUL) con 601 efectivos.

54. Dos operaciones UE en las que participa Espafia actualmente son relevantes: Atalanta contra
la pirateria en el indico con 271 militares y en Eunavfor Med Sophia contra la inmigracion ilegal en el
Mediterraneo con 248 efectivos. Espana es igualmente miembro destacado en el marco del Dialogo 5+5
Sur de Europa-Norte de Africa (Espafia, Portugal, Francia, Italia y Malta + Argelia, Libia, Marruecos,
Mauritania y Tunez). De modo similar, nuestro pais participa en los encuentros G-5 Sahel (Alemania,
Bélgica, Espafia, Francia, Italia + Burkina Faso, Chad, Mali, Mauritania, Niger) y ha decidido incrementar
hasta 300 los efectivos en la mision EUTM Mali, con motivo de la asuncion del mando de la misma por un
General espaiol, orientada a la formacion, adiestramiento y entrenamiento de militares frente al DAESH.
También tiene desplegados Espaiia 29 efectivos, junto a Francia y otros paises africanos, en la Republica
Centroafricana, en relacion con el conflicto étnico-religioso entre el norte y el sur del pais.

129



ANTONIO NUNEZ GARCIA-SAUCO

Nacional (2012) “el vinculo mas apropiado” para la seguridad y defensa de
Espaiia, con la que esta firmemente comprometida.*

La participacion espafiola en la OSCE es igualmente activa y desde el
inicio mismo*.

En resumen, la practica de la Diplomacia de Defensa en Espaia, tanto a
nivel nacional como bilateral y multilateral, ha sido, a la vez, extensa e intensa
y rica, por igual, en esfuerzo y éxito.

A la hora de concluir este apartado, conviene, como hicimos con el co-
rrespondiente a la Ley de Accion Exterior, esbozar una percepcion valorativa
de conjunto.

En el plano tedrico, si bien la definicidon de lo que se entiende por Diplo-
macia de Defensa es muy limitada y convendria ampliarla hasta incluir todos
los amplios campos hacia los que ella misma se ha extendido en la practica, su
articulacion conceptual en el Plan del mismo nombre y en las diversas estra-
tegias y directivas que han contribuido a su formulacion, es consistente con el
marco legal en el que se inscribe, sin que hayan sido detectables, en la teoria
o en la practica, graves limitaciones derivadas de las insuficiencias de Ley de
Accion Exterior.

Esta ley, al carecer, como se expuso, de mecanismos eficaces para impo-
ner la unidad de accion, dejo de hecho a la buena voluntad y de los actores

55. Ademas de haber sido el primer pais al mando de la reciente Fuerza de Intervencion Réapida
—Spearhead—, aportando 1.300 efectivos, Espana contribuye con otros 428 militares, principalmente en
agrupaciones navales en el Mar Baltico SNMGI (230 efectivos) y en el Mar Mediterraneo SNMG2 —46
efectivos— para su integracion en las fuerzas permanentes de la OTAN. En paralelo interviene en estas
mismas dos areas con otros fines: reforzar el flanco baltico dentro de la OTAN y controlar la seguridad
maritima en el Mediterraneo —Active Endeavour/Sea Guardian—. Espafia impuls6 (1994) y es miembro
muy activo en el Didlogo Mediterraneo de la OTAN con 7 paises de esta cuenca: Argelia, Egipto, Israel,
Jordania, Marruecos, Mauritania y Tinez. También participa nuestro pais en la defensa antimisiles Active
Fence en Turquia, con 132 militares y en Afganistan Resolute Support con 20 efectivos en Kabul.

56. Espafa es socio fundador, mantiene Representacion Permanente y una actividad notable en
esta Organizacion, con propuestas de impulso, alto numero de funcionarios en su seno, y continuado
compromiso en cometidos de observacion electoral, asi como en otras iniciativas diplomaticas y militares,
liderando misiones sobre el terreno. Durante la Presidencia Espafiola (2007) se aprob¢ la Declaracion de
Madrid sobre Medioambiente y Seguridad, pionera en estos temas, y se intentd recomponer las relaciones
entre las comunidades afectadas por los conflictos “congelados” en Georgia, Moldavia y en el enclave
armenio en Azerbaiyan de Nagorno-Karabaj. En paralelo al Dialogo Mediterraneo de la OTAN, la OSCE
también establecié un marco de Dialogo similar con los mismos Estados para la adopcion de normas y
compromisos de cooperacion y transferencia de experiencias en los ambitos de actividad de la OSCE, en
los que Espafia es igualmente parte impulsora.
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su compromiso con los criterios de actuacion que reclamaba. Hoy son bien
conocidos los resultados®’.

Nada parecido a esto se ha detectado en el ambito de la Diplomacia de
Defensa. En realidad, si el concepto y la practica de la Unidad de Accion Ex-
terior del Estado han tenido algln éxito claro en Espaia ha sido precisamente
y, sobre todo, en de la Diplomacia de Defensa.

De hecho, seria dificil encontrar, entre la veintena de los diferentes ambi-
tos sobre los que la Ley prevé puede incidir la exigencia de unidad de accion
exterior, alguno que pudiera asemejarse, en nivel de eficacia y resultados, a
la Diplomacia de Defensa. Y, aunque pudiera ser arriesgado o injusto afirmar
que ¢éste ha sido el tinico ambito de éxito, ningln otro le podria ofrecer logros
mayores 0 mas claros.

La posible explicacion de ello radicaria en la determinacion del Ministe-
rio de la Defensa de obviar la debilidad de los instrumentos de coordinacion
e integracion previstos en la ley y de reforzarlos con su propia determinacion,
valorando la consecucion de la unidad por encima de cualquier otra aprecia-
cion subsidiaria. O, si se prefiere, Defensa ha otorgado prioridad sin matices a
la aplicacion de los criterios normativos de actuacion para fortalecer la unidad
de accion exterior del Estado, relegando cualquier otra consideracion incom-
patible con aquellos o ésta.

Y no hay nada de sorprendente en ello. No hay que olvidar que los crite-
rios de buena fe, de lealtad institucional, de espiritu de servicio, de primacia
del interés general, de respeto a la ley y a los compromisos adquiridos, etc. han
sido y son valores y actitudes tradicionales de los miembros de las FF.AA.,
por lo que pudieron ser asumidos de inmediato y con toda naturalidad.

El resultado esta a la vista: una Diplomacia de Defensa que puede demos-
trar, con sus multiples y coherentes actuaciones y merecidos logros, las venta-
jasy el prestigio que aporta a Espafa la Unidad de Accion Exterior del Estado.

57. Alguna Comunidad Auténoma, en abierto desafio a la Ley, se instalo sin tapujos en la deslealtad y
no so6lo renegd de la unidad de accion exterior de Estado, sino que procedio a su fragmentacion, potenciando
al maximo la internacionalizacion de su deslealtad, sin que la politica exterior del Gobierno la encauzara o
le pusiera freno durante el proceso. Otras, celosas también de sus competencias territoriales, se resisten a
no ejercerlas en el exterior como lo hacen en el interior, sin que hasta el momento se hayan visto indicios
convincentes por parte de la politica exterior gubernamental de reconducir las actuales disfunciones en
favor de la unidad de accion de Estado. No faltan, incluso dentro de los érganos del Gobierno y de la
Administracion Publica, mentalidades y actitudes reacias a toda coordinacion, que favorecen reinos de
taifas ministeriales o institucionales en claro perjuicio de la unidad de accion exterior del Estado.
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RESUMEN

El estudio de la cultura de defensa en Espafia, requiere una previa y rigurosa
conceptualizacion del término “cultura” junto con un analisis de las caracteris-
ticas con las que la sociedad espafiola valora la defensa nacional. So6lo en este
marco se puede evaluar con rigor la aportacion efectiva que realiza la cultura de
defensa a la seguridad nacional y sugerir medidas que refuercen su impacto a
medio plazo.

Palabras Clave: Cultura, defensa, Espaiia, seguridad, sociedad.

ABSTRACT

The study of the culture of defense in Spain, requires a prior and rigorous
conceptualization of the term “culture” as well as an analysis of the characteris-
tics with which Spanish society values national defense. Only in this framework
can be evaluated with rigor the effective contribution that the culture of defense
makes to national security and suggest measures that reinforce its political im-
pact in the medium term.

Keywords: Culture, defense, Spain, security, society.

SociEpAD, CULTURA Y DEFENSA: UNA COMPLEJA RELACION

Es frecuente que cuando se realizan estudios sobre la cultura de defensa,

en Espafia u otros paises, se aborde el tema bien dando por sentada una inter-
pretacion univoca de ambos conceptos o, en el mejor de los casos, realizando
una aproximacion genérica a ambos términos.
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Sin embargo, se omite una referencia expresa a la naturaleza y caracte-
risticas de la sociedad de la que dimanan ambas realidades. Porque, aunque
resulte obvio expresarlo, tanto la cultura como la defensa, son productos de la
configuracion y actuacion historica de las sociedades.

Son las sociedades las que crean, mantienen, modifican o destruyen las
culturas y también las que con su accion o inhibicion defienden o desisten de
su propia continuidad historica, enfrentando los inevitables retos y amenazas
que les presentan su entorno natural y el contexto de relaciones internas y
exteriores. Esta realidad impone un corolario: no se puede conocer y aplicar
correctamente una cultura de defensa si previamente no se analizan con rigor
las caracteristicas basicas de cada sociedad.

Toda sociedad se desarrolla en tres dimensiones estructurales: la politica,
la econodmica y la cultural. Tales estructuras junto con las variables del espacio
y el tiempo constituyen el marco en el que se pueden realizar las decisiones y
acciones colectivas a lo largo de la historia. La estructura politica esta cons-
tituida por el orden de convivencia colectiva comun a todos los miembros,
personales y grupales, de una sociedad. El Estado, los distintos regimenes
politicos y los diversos sistemas juridicos son s6lo formas de organizacion
y de ejercicio del poder necesario para garantizar ese orden de convivencia.

Sin embargo, la convivencia colectiva no se limita ni agota en las rela-
ciones de poder, también se extiende a la satisfaccion de las necesidades de
subsistencia y desarrollo, tanto personal como social, en un entorno de recur-
sos humanos y materiales limitados. Por ello toda sociedad requiere una es-
tructura econodmica, es decir la organizacion y movilizacion eficaz y eficiente
de sus recursos para lograr la produccion de los bienes y servicios requeridos
que, junto con su distribucion territorial, espacial y social, permitan garantizar
la satisfaccion de las necesidades individuales y colectivas de las personas que
la integran.

No obstante, ambas dimensiones estructurales, la politica y la economica,
solo pueden constituirse y perdurar en la medida en que la sociedad desarrolle
una concepcion articulada y coherente de su existencia colectiva, tanto en la
realidad material como en el plano inmaterial —espiritual—, capaz de orientar
sus decisiones y guiar sus conductas. Cabe, por tanto, definir la cultura como
“los diferentes elementos espirituales, historicos y materiales que configuran
la conciencia o identidad colectiva y las formas de vida de los miembros de
una determinada sociedad a lo largo de su devenir historico” (Calduch, 2007,
28).
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Los elementos basicos que configuran una cultura son numerosos y sus
relaciones complejas, por ese motivo la creacion y el desarrollo de una cul-
tura se llevan a cabo a lo largo de un proceso historico de larga duracion, por
utilizar la terminologia de Braudel, que implica una tarea comun mantenida
durante sucesivas generaciones (Toynbee, 1970).

Toda cultura vertebra las dos categorias de elementos basicos que consti-
tuyen la identidad de toda persona —personalidad—: la categoria de elementos
racionales y la de elementos emocionales. Por tanto, cada cultura se constituye
por una variable combinacion de tales elementos. Del primero forman parte
el conocimiento experimental, las concepciones filosoficas, el conocimiento
cientifico y la tecnologia. En el componente emocional encontramos los sen-
timientos, las creencias, las religiones o las concepciones éticas y morales. La
interaccion permanente entre ambas dimensiones genera también componen-
tes culturales hibridos como la artesania, el arte o las ideologias.

Es la particular combinacion de estos componentes basicos de las culturas
la que define la composicion y jerarquia de los valores y principios comunes
de cada sociedad. Valores y principios que condicionaran los procesos de de-
cision y accion tanto individual como colectiva.

Todo el largo y complejo proceso de construccion cultural seria imposible
sin la concurrencia de dos instrumentos funcionales basicos: la comunicacion
social y las conductas sociales. La primera, cualesquiera sean los lenguajes
utilizados, al facilitarle la transferencia de sus pensamientos, conocimientos,
emociones y experiencias vitales de cada persona a otras, le facilita su alte-
ridad, es decir la trascendencia de su individualidad para convertirla en un
miembro activo de la sociedad. Las segundas permiten convertir las acciones
individuales y circunstanciales en acciones colectivas con efectos historicos.
Ambas confieren a las personas el sentido de pertenencia a una realidad co-
lectiva superior que trasciende su contingencia vital particular: la sociedad
(Rosenau, 1979).

De todo lo anterior se desprende claramente que la realidad cultural, en
cada momento historico de una sociedad, es el resultado del proceso comun de
construccion, mantenimiento o destruccion de los elementos de su identidad
colectiva y de su particular forma de vida. La realidad cultural de cada socie-
dad no es estatica en el tiempo y del mismo modo que se crea se puede des-
truir. Lo que suele ocurrir es que los ritmos de cambio cultural de las socieda-
des superan, frecuentemente, la duracion de una sola generacion dando a sus
miembros la erronea percepcion de una continuidad estatica de las culturas.
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En cuanto al concepto de defensa nos refiere directamente a la conducta
humana primaria destinada a garantizar la supervivencia y los intereses con-
siderados basicos por las personas y las colectividades, en circunstancias de
amenaza directa o ataque a su integridad fisica y/o emocional. Seglin este
concepto la defensa se diferencia claramente de la seguridad ya que constituye
una parcela especifica de aquella (Calduch, 2006).

Entre ambas realidades, cultura y defensa, existe una relacion mutua di-
namica y compleja. En efecto, el territorio, los valores, los principios y la
forma de vida considerados culturalmente esenciales por una sociedad, son
objetivos prioritarios de la defensa frente a amenazas directas o ataques, ya
sea por factores naturales —grandes catastrofes—, por la accion de personas o
grupos de la propia sociedad o por otras sociedades. Ello significa que uno de
los fines de la defensa lo constituye la proteccion de la cultura y del patrimo-
nio cultural de una sociedad.

Analogamente, el perfil cultural de una sociedad define los objetivos, me-
dios y conductas que son exigibles, permitidos o prohibidos para procurar una
defensa eficaz y legitima (Hurrell, 2005; Hurd, 1999).

Cuando la sociedad organiza e institucionaliza el ejercicio del poder co-
lectivo para garantizar el orden de convivencia necesario para su continuidad
historica, se constituye el Estado que, necesariamente, debe implantar politi-
cas destinadas, entre otros fines, a mantener y garantizar su defensa. En otras
palabras, la politica cultural y la politica de defensa son partes de la politica
general de un Estado.

2. (QUE ES LA CULTURA DE DEFENSA?

Teniendo en cuenta los conceptos anteriores la expresion “cultura de la
defensa” debe entenderse como todos aquellos elementos culturales que sus-
tentan y legitiman la defensa de una sociedad o la politica de defensa de un
Estado.

Ello implica que el conocimiento, explicacion y utilizacion de la cultura
de defensa en una sociedad so6lo puede realizarse con rigor desde el analisis y
la comprension del perfil cultural general de dicha sociedad y desde una pers-
pectiva dinamica acorde con los cambios generacionales. Andlogamente, no
existe sociedad con una cultura propia que no incluya esta dimension cultural
de la defensa, tanto si explicitamente la contempla entre los fundamentos de
su politica de defensa como si la omite.
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En este sentido el fundamento de la expresion cultura de la defensa, des-
cansa principalmente en el valor de la seguridad, desarrollado a través de la
aplicacion de ciertos principios como los de colectividad, solidaridad, legiti-
midad, legalidad y proporcionalidad.

En el caso de Espania la Constitucion espaiola establece de forma clara el
fundamento juridico de la defensa en sus Arts. 8 y 30. En el primero atribuye
la funcion de la defensa de manera unica y exclusiva a las Fuerzas Armadas,
como institucion del Estado, y le asigna los bienes comunes que deben ser pro-
tegidos y que legitiman la defensa y la actuacion de las Fuerzas Armadas: a) la
soberania nacional, que segtin el Art. 1.2 reside en el pueblo espaiiol; b) la inde-
pendencia; ¢) la integridad territorial; y d) el orden constitucional. Sin embargo,
el desempeiio de esta funcion estd sometido al principio de legalidad (Art. 8.2).

En cambio, el Art. 30.1 expresa también, de forma inequivoca, que la
defensa es al mismo tiempo un derecho y un deber de todos los ciudadanos
espafoles. Ello implica el reconocimiento de que la defensa constituye un
principio basico del orden de convivencia de la sociedad espafola tan arraiga-
do culturalmente que se plasma en una norma juridica constitucional.

Ademas, este articulo deja claro que el ejercicio de este derecho-obliga-
cion no queda limitado a la incorporacion a las Fuerzas Armadas y tampoco
se circunscribe a las amenazas o actividades que impliquen el uso de la fuerza,
porque también se incluyen como parte de la defensa las intervenciones en los
casos de grave riesgo, catastrofes y las calamidades publicas. El concepto de
defensa que establece este articulo como derecho-deber ciudadano se corres-
ponde con el concepto general de defensa que hemos formulado anteriormen-
te que con una acepcion restringida se aplica a la participacion directa en la
actividad militar.

De la relacion entre ambos articulos se desprenden una serie de conse-
cuencias politicas, juridicas y organicas, algunas de las cuales se recogen en
la propia constitucién, como por ¢j. la exclusividad de las competencias del
Estado, entendido como la Administracion Central del Estado, de la Defensa
y las Fuerzas Armadas (Art. 149.1, 4°) y otras se han desarrollado en normas
legales especificas.

En este estudio nos centramos en la consideracion de la dimension cul-
tural de la defensa y en qué medida su desarrollo, como parte integrante de la
politica de defensa del estado espafiol, se realiza por imperativo legal o res-
ponde también a la realidad de un arraigo cultural en la sociedad que la norma
constitucional reconoce y regula.

137



RAFAEL CALDUCH CERVERA

3. LA SINGULARIDAD CULTURAL DE LA SOCIEDAD ESPANOLA EN MATERIA DE
DEFENSA

Como ya he tenido ocasion de sefalar, la historia de Espafia desde la
invasion napoleonica hasta nuestros dias, estd dominada por una permanente
y, con frecuencia, violenta tension entre la sociedad y el Estado, o mas exac-
tamente entre las masas sociales y las elites que controlaban el Estado en cada
periodo. Ello ha generado en materia de defensa una impronta cultural singu-
lar y claramente diferenciada del resto de paises de nuestro entorno europeo
(Calduch, 2015).

Los rasgos definitorios mas importantes de la cultura espafola en materia
de defensa son: a) la disociacion entre la voluntad social y la politica estatal;
b) una concepcion idealista y pacifista de las relaciones internacionales; c) la
erronea identificacion por ciertos intelectuales y sectores ideoldgicos entre los
conceptos de defensa, militarismo y belicismo; d) la falta de arraigo de la de-
fensa como un valor comun de los ciudadanos; ) la contradictoria valoracion
que realiza la sociedad de las Fuerzas Armadas (FAS) espanolas.

Naturalmente estos rasgos no han surgido en las ultimas décadas, sino
que se han ido fraguando a lo largo de los dos ultimos siglos, pero afectan de
modo decisivo a la vida politica de nuestros dias y al modo en que se abordan
las cuestiones de la defensa en Espaiia.

Por ejemplo, la disociacion entre la voluntad social y la politica de de-
fensa como politica de Estado, se tradujo desde finales de los afios 80 en una
creciente presion social contraria al modelo de ejército de reclutamiento obli-
gatorio que logro, en poco mas de una década, el cambio a un modelo de ejér-
cito profesional sin que, al mismo tiempo, se aceptasen los costes econémicos
que ello suponia.

Por otro lado, la concepcion idealista y pacifista de las relaciones interna-
cionales, como reaccion a la experiencia belicista del siglo XIX y la primera
mitad del siglo XX, ha tenido consecuencias catastréficas para la defensa de
los intereses y la soberania espafiola, como en los casos de las guerras de Ifni
y el Sahara Occidental, y dificulta la participacion de Espafia en el propio sis-
tema de seguridad colectiva de Naciones Unidas y en los sistemas regionales
como la Organizacion del Atlantico Norte (OTAN).

Una desvirtuacion de esta vision idealista y pacifista de las relaciones
internacionales, se ha generado y mantenido con un discurso ideologico, pro-
movido por diversos intelectuales y grupos sociales o politicos, que identifica
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en exclusividad la politica de defensa con el militarismo, es decir con un poder
decisivo de las FAS en la vida nacional, encaminado a realizar o participar en
acciones bélicas en el extranjero y en medidas represivas contra la sociedad en
favor de las elites econdmicas y politicas.

Finalmente, resulta una caracteristica cultural de nuestro pais el escaso
arraigo de la defensa como un valor esencial compartido por los espafioles
como parte de su ciudadania. Los datos aportados por las sucesivas encuestas
realizadas por el Centro de Investigaciones Socioldgicas durante mas de dos
décadas —1994 a 2015—no dejan lugar a dudas. So6lo la mitad de los encuesta-
dos —entre el 40 y 51%-— sacrificaria su vida por su patria, su nacion o su pais.
Ademds, unos porcentajes similares —entre el 38 y el 51%-— estarian dispuestos
a participar voluntariamente en la defensa de Espaifia en caso de que fuese ata-
cada militarmente (Instituto Espaiiol de Estudios Estratégicos [IEEE], 2010).

Finalmente, y como consecuencia de los rasgos sefialados en la cultura
espanola de la defensa, se deriva una valoracion social de las FAS que, si bien
ha evolucionado favorablemente entre la época de la dictadura y la etapa de-
mocratica, sigue siendo contradictoria en sus resultados.

En efecto, la valoracion favorable de las FAS como institucion ha au-
mentado desde el 37% en 1994 hasta el 61% en 2015. También se aprecia un
incremento de la valoracion positiva sobre la preparacion de las FAS para la
defensa del pais que pasa en el mismo periodo de un 36% al 58%. Sin embar-
go, cuando se aborda la cuestion del presupuesto de defensa, destaca el hecho
de que mas de un tercio de los encuestados no es capaz de realizar una valora-
cion de su adecuacion a las necesidades de las FAS y la relacion entre los que
lo consideran excesivo y adecuado que habia variado favorablemente a estos
ultimos a lo largo del tiempo, se ha vuelto a deteriorar como consecuencia
de la crisis hasta alcanzar un 25% en 2015 para la valoracion de presupues-
to excesivo frente al 24% de lo que consideran adecuado. Dato este tltimo
muy revelador de la ignorancia que tiene la opinidon publica espafiola de que
el presupuesto de defensa ha sufrido un recorte constante en términos reales
desde mucho antes de estallase la crisis economica (Centro de Investigaciones
Socioldgicas [CIS], 2015).

Del analisis de los datos sobre la evolucion de la opinidon publica cabe
extraer dos importantes consideraciones sobre el impacto que las acciones de
la cultura de defensa estan teniendo en la sociedad espafola:

1%. La percepcion y valoracion cultural que la sociedad espafiola realiza
de la defensa y las FAS estd cambiando progresivamente, en parte debido a las
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iniciativas de la cultura de defensa, pero todavia no ha alcanzado la extension
y madurez suficiente para considerarse desarraigados algunos de los rasgos y
prejuicios heredados de etapas anteriores.

2% La cultura de defensa debe reorientar parcialmente su estrategia de
actividades para consolidar los avances de percepcion cultural que se han
producido en las dos ultimas décadas y adaptarlos a las caracteristicas socio-
culturales de la nueva generacion que estd accediendo a las instituciones del
Estado.

Esta nueva generacion se corresponde con una amplia y heterogénea co-
lectividad de jovenes que nacieron en la democracia y que consideran nece-
sario revisar los valores y principios que guiaron a la generacion que llevo a
cabo la transicion politica ya que ignoran o menosprecian el esfuerzo que se
realizé entonces para cambiar los fundamentos sociales y politicos del Estado,
incluidas las FAS y la politica de defensa.

Una generacidn que se encuentra inserta en un proceso de globalizacion
cuya arrolladora dindmica esta conmocionando la vida politica, econémica y
cultural de las personas y los paises en todo el mundo.

4. LA CULTURA DE DEFENSA EN ESPANA: REGULACION Y EVOLUCION CONCEPTUAL

La necesidad de incorporar el desarrollo de una conciencia nacional de
la defensa como parte esencial del ejercicio de la ciudadania tal y como esta-
blece la Constitucion espaiola, figuraba ya recogida en el art. 14.2, dos de la
Ley Organica 6/1980 de 1 de julio por la que se regulaban los criterios basicos
de la defensa nacional y la organizacion militar, en los siguientes términos
“Base fundamental de la defensa nacional son los propios ciudadanos. Por
ello el Gobierno cuidaré de desarrollar el patriotismo y los principios y valores
reflejados en la Constitucion”.

Como se puede apreciar en este texto, no existe un mandato especifico
para el desarrollo de la cultura de defensa mas alla de la responsabilidad de
integrar la defensa como parte de la conciencia ciudadana.

Ello contrasta con la formulaciéon mucho mas precisa establecida por la
Directiva de Defensa Nacional (DDN) 1/92 del 27 de marzo. En este docu-
mento todavia no se hace referencia explicita al término cultura de defensa
y tampoco se incluye como uno de los objetivos de la politica de defensa.
Su regulacion aparece recogida entre las directrices para el desarrollo de la
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politica de defensa, concretamente como la 1? directriz a realizar en el ambito
nacional:

Fomentar en el pueblo espaiiol la conciencia de la necesidad de una politica
de defensa acorde con la realidad social y economica de Espafia y sus compro-
misos internacionales, asi como su imprescindible vinculacion y participacion en
la defensa nacional. Ademas, renovar los lazos de union entre la sociedad y las
Fuerzas Armadas (DDN 1/92).

Como se puede apreciar en este texto se incluye la idea de la “conciencia
de defensa” como condicion necesaria para garantizar la vinculacion y partici-
pacion del pueblo espafiol en la defensa nacional. Conviene recordar que por
esas fechas el modelo de ejército basado en el reclutamiento obligatorio estaba
siendo cuestionado por amplios sectores politicos y sociales de nuestro pais,
en un contexto mas general de profunda revision de las politicas de defensa de
los paises occidentales y europeos, consecuencia directa del fin de la bipolari-
dad y la desaparicion de la Union Soviética.

En la Directiva de Defensa Nacional 1/96 del 20 de diciembre de 1996, se
avanza en el desarrollo del concepto de la cultura de defensa al incluirla como
el tercer objetivo de la politica de defensa y establecer en la tercera directriz en
el desarrollo de dicha politica la necesidad de un conocimiento de la defensa
como parte de la formacion que debe recibirse a través del sistema educativo
general.

Ambas referencias son importantes porque muestran dos dimensiones
complementarias de la cultura de defensa que hasta entonces no habian sido
diferenciadas: como objetivo prioritario para la politica de defensa, pero tam-
bién como instrumento necesario para garantizar la eficacia de la defensa na-
cional.

La publicacion del Libro Blanco de la Defensa 2000 supone una amplia
y profunda revision tanto de los escenarios estratégicos como de la organica,
capacidades y funciones que se requerian para la implantacion de unas FAS
profesionalizadas. Entre las lineas basicas de la politica de defensa en relacion
con la sociedad espafola se incluian las siguientes:

Transmitir a la sociedad espafola la necesidad de la inversion en Defensa,
pues es éste un bien publico que no tiene alternativa; Fomentar en la opinion
publica el interés por los temas de defensa, elevando, en lo posible, el nivel de
informacion y aplicando siempre criterios de maxima transparencia; Conseguir
que la sociedad espafola se identifique con el esfuerzo en defensa que se esta
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realizando, en el convencimiento de que se trabaja en la direccion correcta. (Mi-
nisterio de Defensa, 2000; 74-75)

Destacan en este texto dos importantes novedades. La primera es la refe-
rencia a la dimension econémica de la defensa, como bien publico, que debe
trasladarse a la conciencia social y, por tanto, al fomento de la cultura de
defensa. Ello es coherente con el esfuerzo presupuestario que debia realizarse
para enfrentar la profesionalizacion de las FAS.

La segunda novedad es la incorporacion explicita de la opinion publica
como actor especifico de la sociedad espaifiola y para el que debe generarse
una actividad informativa que, difundida a través de los medios de comunica-
cion, debe estar presidida por el principio de transparencia.

Es significativo que la Directiva de Defensa Nacional 1/2000 del 1 de
diciembre de 2000, haga referencia a la necesidad de una conciencia de la
defensa que en la 3 directriz aparece asociada con las cuestiones relativas a la
seguridad y la libertad (Avilés, 2002).

Este trinomio responde al paulatino cambio que se estaba produciendo
en el propio concepto de defensa debido fundamentalmente a tres factores:
a) la expansion de los conflictos armados hibridos, que establecen una con-
tinuidad entre las acciones armadas irregulares, como el terrorismo o la gue-
rrilla, y las guerras convencionales provocando cambios sustanciales en el
panorama estratégico internacional; b) la progresiva implantacion de ejérci-
tos profesionales que separan la actividad militar de la vida social y politica
de los paises, y ¢) la constante y creciente fusion entre la dinamica interna
y exterior de los estados y, por consiguiente, entre los requerimientos de la
seguridad interior y la defensa, tradicionalmente separados como politicas
de estado distintas.

El cambio de modelo de las FAS indujo un proceso de revision estratégica
de la defensa nacional, que terminé plasmandose en un documento de natu-
raleza técnica y politica en el que se recogian los criterios basicos que debian
presidir dicha revision. Resulta interesante constatar que en dicho documento
no existiese un apartado referido a la cultura de defensa como parte de la es-
trategia nacional, ni tan siquiera en la documentacion aneja al texto principal.

El proceso de revision estratégica tuvo, naturalmente, una influencia di-
recta en el contenido de la Directiva de Defensa Nacional 1/2004 del 30 de
diciembre. En este documento se introdujeron importantes cambios concep-
tuales respecto de las directivas anteriores.
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Entre ellos cabe sefialar la distincion entre los requerimientos internacio-
nales y nacionales de la politica de defensa. En los primeros se aprecia una
primacia de la defensa basada en el multilateralismo internacional, claramente
establecida en las lineas generales de actuacion 1%, 3" y 4* y por las directrices
de la politica de defensa en el ambito internacional.

En cuanto a los requerimientos nacionales se incluia una revision parcial
de la organica de la defensa junto con la introduccién de un sistema de trans-
formacion de las FAS para adaptarlas a las nuevas funciones y competencias
impuestas por los cambios sobrevenidos en los escenarios estratégicos.

También resulté innovador el concepto de “cultura sobre la seguridad y
la defensa” como parte de una actuacion coordinada del Gobierno, aunque
promovida por el Ministerio de Defensa, que debia lograr la implicacion de la
sociedad a través del ejercicio del derecho y el deber ciudadano de participar
activamente en la defensa, reconocido constitucionalmente.

Como puede apreciarse, mucho antes de que se regulase en la Ley Orga-
nica 5/2005, de 17 de noviembre la obligacion de promover la cultura de la
defensa, el Ministerio de Defensa y las FAS habian desplegado ya un amplio
abanico de documentos y actividades orientados a definir y potenciar la di-
mension cultural de la defensa nacional como el principal instrumento gene-
rador de una conciencia de la defensa que sustentase la necesaria colaboracion
de la sociedad en la defensa de Espafia y de nuestros socios y aliados.

El art. 31 de la citada Ley Organica, establece una regulacion especifica
para la cultura de defensa:

En este texto se aprecia claramente que en la promocion de la cultura de
defensa, si bien la obligacion primera y principal se le atribuye al Ministerio
de Defensa, también se extiende al resto de los poderes publicos lo que incluye
tanto el resto de organos de la Administracion central como las instituciones
autonomicas y locales.

Este es un aspecto crucial porque implica el reconocimiento de que la
defensa nacional, por tanto, también su dimension cultural, debe alcanzar y
comprometer a todo el Estado en la medida en que los objetivos e intereses
que debe proteger incluyen a toda la sociedad y el territorio nacional.

También especifica los objetivos de la cultura de defensa, resumidos en
tres: a) conocimiento, b) valoracion y ¢) identificacion de la sociedad espafiola
con las actividades de las FAS, tanto presentes como historicas, en la defensa
de los intereses nacionales.
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Este articulo recopila buena parte del desarrollo conceptual y de la expe-
riencia practica adquirida en materia de cultura de la defensa durante las déca-
das precedentes. No obstante, un detenido analisis también revela importantes
omisiones que limitan el alcance juridico y la aplicacion de esta disposicion.

En efecto, destacan la falta de una referencia expresa a la comunicacion
social como un instrumento necesario para el conocimiento de la defensa en
general y de la actividad de las FAS en particular. No menos importante es la
laguna que existe sobre la funcion que para el conocimiento de la defensa y el
desarrollo de una conciencia social en este campo debe desempefiar el sistema
educativo en todos sus niveles. A este respecto conviene recordar que, aunque
la educacion es una competencia transferida a las administraciones autonomi-
cas, la determinacion de los contenidos minimos de los planes de estudio le
corresponde a la Administracion central del Estado.

En la Directiva de Defensa Nacional 1/2008 de 30 de diciembre, la defen-
sa aparece ya intimamente asociada a la seguridad nacional de acuerdo con un
enfoque multidisciplinar y una actuacion integral del Estado. Esta concepcion
se traduce en las lineas generales de actuacion como la necesidad de estable-
cer “la accion Unica del Estado en materia de seguridad y defensa” recabando
para ello “el maximo apoyo social y parlamentario” acorde con su naturale-
za de politica de Estado. En concordancia con estas premisas se establece la
promocion de la cultura de seguridad y defensa como una de las directrices
generales.

En 2011 el Gobierno espaifiol adopt6d finalmente su primer documento
estratégico nacional, situando a Espafia entre el reducido ntimero de paises
que tenian definida su estrategia de seguridad nacional de forma sistematica,
integral y publica. En ella se recoge un apartado referido a la “cultura de
seguridad” en los siguientes términos: “Es necesario promover una mayor
cultura de seguridad e impulsar la educacion de los profesionales de sectores
muy diversos y, en general, de los ciudadanos, en estas materias” (Gobierno
de Espafia, 2011).

En concordancia con lo establecido en el documento estratégico nacional,
la Directiva de Defensa Nacional aprobada en julio de 2012, recogia explici-
tamente entre sus objetivos: “el desarrollo de una comunicacion estratégica
de la defensa, con el fin de fomentar la conciencia y la cultura de defensa”
(DDN, 2012).

Sin embargo y a diferencia de otros documentos anteriores, no existe una
directriz concreta que especifique como se deben alcanzar estos objetivos.
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Finalmente, el Gobierno de acuerdo con la directriz 4.1 de la mencionada
Directiva de Defensa Nacional, procedié en 2013 a formular la Estrategia de
Seguridad Nacional. En ella se incluye como una de las lineas estratégicas de
la defensa: “Fomento de la conciencia y cultura de defensa, pilares del apoyo
de la sociedad espaiiola a la Defensa Nacional, prestando especial atencion a
la juventud” (Gobierno de Espaiia, 2013)

El conjunto de los documentos oficiales sefialados permite trazar la evo-
lucion experimentada por el concepto de la cultura de defensa en Espana du-
rante las ultimas tres décadas, asi como su relacion con otros conceptos que
han ido surgiendo como los de conciencia de la defensa o cultura de la seguri-
dad, con los que estd intimamente relacionado.

En efecto, durante la primera década democratica, la cultura de la defensa
se concebia como un instrumento propio de la politica de defensa dirigido a
lograr el apoyo social y politico necesario para garantizar la eficacia en su
aplicacion. Se trataba de una visién proactiva que presuponia la existencia
de un arraigo ciudadano incuestionable a los valores patridticos y los prin-
cipios constitucionales en los que se fundamentaban la defensa nacional y la
actuacion de unas FAS en proceso de renovacion, pero todavia ancladas en un
sistema de reclutamiento obligatorio.

Sin embargo, los cambios estratégicos internacionales tras el fin de la bi-
polaridad unido a una creciente oposicion social al modelo de ejército de cons-
cripcion y la revision del régimen de competencias autondmicas, reclamado
por algunas de ellas, llevaron durante la década de los 90 a la conviccion de los
dirigentes politicos de que semejante presuncion sobre el compromiso ciudada-
no con la defensa como politica de Estado no se correspondia con la realidad.

Surgio6 asi la necesidad de promover y consolidar una conciencia de la
defensa como condicion necesaria para mantener la politica de la defensa na-
cional y la actividad de unas FAS capaces de operar tanto en Espafia como
en operaciones internacionales de pacificacion. De este modo la cultura de
la defensa se reorient6 en su aplicacion para incluir no solo la difusion de las
actividades de las FAS sino también un importante componente: la educacion
en la Defensa.

El cambio de modelo de las FAS espafolas a comienzos del siglo XXI,
consecuencia tanto de las transformaciones sociales y politicas que se estaban
produciendo en el pais como de los importantes cambios en los escenarios
estratégicos internacionales, impusieron no sélo el correspondiente desarrollo
legislativo sino también una nueva concepcion de la cultura de defensa.
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En esta nueva perspectiva de aproximacion integral a la seguridad na-
cional, la politica de defensa se definia como uno de sus tres pilares basicos,
junto con la politica exterior y la politica de seguridad interior. Surgia asi el
concepto de cultura de la seguridad nacional que amparaba tanto la dimension
de la defensa como otros aspectos relacionados con los derechos fundamenta-
les y las libertades de los ciudadanos, desde una perspectiva necesariamente
multidimensional. Una parte significativa de la cultura de seguridad debia ser
asumida por la cultura de defensa, aunque, sin duda, la trascendia ampliamen-
te en sus objetivos, medios y actividades.

La cultura de la defensa se convertia asi en un componente esencial,
pero no exclusivo, de la cultura de seguridad nacional debiendo promover la
realidad de unas FAS con nuevas competencias y funciones acordes con las
amenazas y riesgos no convencionales establecidos en los correspondientes
documentos estratégicos nacionales.

Ello es lo que queda consagrado en el Art. 5 de la Ley 36/2015 de 28 de
septiembre de Seguridad Nacional, cuando dispone:

1. El Gobierno promovera una cultura de Seguridad Nacional que favorezca
la implicacion activa de la sociedad en su preservacion y garantia, como requisito
indispensable para el disfrute de la libertad, la justicia, el bienestar, el progreso y
los derechos de los ciudadanos.

2. Alos efectos del numero anterior, el Gobierno pondra en marcha acciones
y planes que tengan por objeto aumentar el conocimiento y la sensibilizacion
de la sociedad acerca de los requerimientos de la Seguridad Nacional, de los
riesgos y amenazas susceptibles de comprometerla, del esfuerzo de los actores y
organismos implicados en su salvaguarda y la corresponsabilidad de todos en las
medidas de anticipacion, prevencion, analisis, reaccion, resistencia y recupera-
cion respecto a dichos riesgos y amenazas.

5.  LOS COMPONENTES BASICOS Y EL DESARROLLO DE LA CULTURA DE DEFENSA

Asumido que la dimension cultural de la defensa se configura como parte
de la cultura de seguridad nacional y que constituye un instrumento basico
para dotar de plena eficacia a la politica de defensa, conviene precisar sus
elementos esenciales y el orden en que deben adoptarse para su adecuado
desarrollo y aplicacion.
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Como parte de la identidad cultural de la sociedad espafiola, la cultura de
defensa se asienta en cuatro componentes basicos: 1) el conocimiento; 2) la
comunicacion; 3) la concienciacion, y 4) el compromiso. Es lo que podriamos
denominar la “estrategia de las 4C”.

Resulta imprescindible subrayar que el desarrollo y aplicacion de estos
cuatro componentes es de caracter jerarquico en cuanto a su importancia y
sucesivo en cuanto a su aplicacion, aunque, obviamente, los efectos positivos
o negativos que provoque cada uno de ellos afectaran a todo el proceso en su
conjunto garantizando su éxito o fracaso.

Sin duda el ser humano no puede valorar en sus decisiones ni incorporar
a sus acciones aquello que ignora. Ello también es aplicable a la defensa. Por
ese motivo, el primer elemento que debe definir la cultura de la defensa son
sus contenidos, en particular de la defensa de Espafia, que deben ser conoci-
dos por la ciudadania. Tales contenidos deben ser considerados en su doble
dimension: a) la generacion del conocimiento, y b) la difusion o divulgacion
de ese conocimiento.

Por lo que atafie a la generacion del conocimiento, resulta imprescindible
incorporar a aquellos sectores de la sociedad, civiles y militares, directamente
vinculados con la busqueda, desarrollo y aplicacion del conocimiento cien-
tifico, s6lo que en este caso referido a los aspectos estratégicos, logisticos
y operativos de la defensa espafiola. Entre ellos se encuentran los grupos de
investigacion creados por los centros de las FAS —Centro Superior de Estudios
de la Defensa Nacional (CESEDEN); Mando de Adiestramiento y Doctrina
(MADOC); etc.— pero también de las Universidades, asi como de aquellos
institutos y think tanks especializados, ya sean independientes o vinculados a
los sectores publico o empresarial.

La creciente complejidad y el caracter multidimensional de los escenarios
estratégicos, obliga a una constante revision y actualizacion del conocimiento
que sustenta la politica de defensa de los paises y su plasmacion en las corres-
pondientes estrategias de seguridad y directivas de defensa, de las que deriva
toda la organica, funcionalidad y operatividad de las FAS en el contexto del
siglo XXI.

Ello impone la necesidad de que ese proceso de generacion del conoci-
miento estratégico se realice por equipos multidisciplinares civico-militares,
que deben operar de forma conjunta a través de amplias redes cientificas, pro-
movidas y coordinadas a escala nacional.
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Naturalmente y puesto que una parte decisiva de la politica de defensa
esta referida a la participacion de Espaiia en la seguridad y la paz internaciona-
les, tales redes de investigacion a escala nacional deben, a su vez, incorporarse
activamente a otras mucho mas amplias de alcance europeo y mundial, lo que
requiere utilizar los procedimientos y estandares de calidad cientifica y técni-
ca con los que se trabaja internacionalmente.

Pero la generacion de conocimiento estratégico carece de valor si no se
da a conocer tanto entre los especialistas en temas de defensa como entre
la ciudadania, aunque en ambos casos la difusion del conocimiento persigue
objetivos diferentes y, por tanto, debe seguir dinamicas distintas. El principal
medio de divulgacion del conocimiento es la formacion.

Loégicamente, la formacion de especialistas en las cuestiones de defensa
se realiza a través de cursos y/o seminarios avanzados dirigidos a mejorar la
cualificacion de dichos especialistas. En cambio, cuando se trata de la ciuda-
dania, la finalidad es formar en los avances en el conocimiento estratégico
a personas no especializadas, lo que implica la necesidad de simplificarlo y
expresarlo con un lenguaje riguroso pero sencillo y acorde con el nivel de
comprension de los colectivos que se forman. Para ello resultara especial-
mente Util incluir la formacidn en temas de defensa en la educacion primaria,
secundaria y superior.

El segundo elemento basico de la cultura de defensa lo constituye la co-
municacion social. Todo proceso de comunicacion humana, ya sea interindi-
vidual o de masas, debe cumplir dos requisitos fundamentales: a) el uso de
lenguajes comunes al emisor y el receptor, y b) una interpretacion idéntica o
andloga del contenido de los mensajes. En los inicios del siglo XXI, crecien-
temente condicionado por el desarrollo de una sociedad virtual articulada a
través de la World Wide Web y las redes sociales, resulta decisiva la irrupcion
de la interactividad en la comunicacioén de masas.

Por tanto, la comunicacion como instrumento de la cultura de defensa
debe cumplir con los requisitos mencionados: uso de lenguajes comunes a la
ciudadania; definicion clara de los contenidos para que puedan ser identifi-
cados por los publicos, y facilitar la interactividad no sélo entre las FAS y la
sociedad sino también entre la propia ciudadania en torno a los temas de la
defensa nacional.

Los objetivos tltimos de la comunicacion sobre la defensa deben ser: lo-
grar una comprension de la necesidad de la defensa como parte de la seguridad
de los ciudadanos frente a las amenazas y riesgos que afectan cotidianamente
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a sus vidas, pero también y no menos importante, generar un sentimiento co-
lectivo de orgullo y reconocimiento por las actividades de las FAS que refuer-
ce el sentido de su pertenencia como parte esencial de la sociedad espafola.

Es necesario subrayar este ultimo aspecto, porque es consustancial a toda
cultura la conjugacion de elementos cognitivos, y por tanto racionales, con
otros exclusivamente emocionales. El sentimiento de participar en una identi-
dad colectiva, es tan esencial a la cultura como el conocimiento y la racionali-
dad. Por ese motivo y puesto que ya hemos sefialado que en la cultura espafio-
la de los dos ultimos siglos existe una arraigada suspicacia respecto del Estado
y sus instituciones, el énfasis en el contenido emocional de la comunicacion
sobre la defensa no debe priorizar la identificacion de las FAS con el Estado
sino con la sociedad y la ciudadania espafiola.

Por ultimo, esta comunicacion debe estar presidida en todo momento por
los principios de veracidad y transparencia. Si el principio de veracidad es
sencillo de cumplir por las FAS porque esta en su propio cédigo deontoldgico,
el de transparencia presenta dificultades cuando entra en abierto conflicto con
la confidencialidad y, en ocasiones, el secreto que requieren algunas de las
actividades que deben realizar, como por ejemplo las tareas de inteligencia.

Estos ultimos supuestos deben ser excepcionales y limitarse a los casos
en los que estd en juego la seguridad nacional de un modo cierto e inminente.
En otras palabras, la comunicacion de defensa para ser transparente deberia
seguir el criterio practico de que toda aquella informacion que expresamente
no esta prohibido difundir debe darse a conocer publicamente.

El sentido ultimo de la aplicacion de ambos principios a la comunicacion
sobre la defensa no es otro que el de generar y mantener la confianza ciudadana
en las FAS y, por extension, en la politica de defensa adoptada por el Gobierno
espaiiol. Sin esta confianza es imposible consolidar una conciencia social de
defensa y sin en ella la legitimidad de la defensa se vera cuestionada, amena-
zando directamente su credibilidad disuasoria y su efectividad operativa.

Para que los planes de comunicacion sobre la defensa sean efectivos, ade-
mas de utilizar los elementos propios de la comunicacion en orden a conseguir
los objetivos sefialados, deben también determinarse las prioridades, formas y
contenidos de los mensajes, asi como los medios de comunicacion que deben
ser empleados atendiendo al perfil de los publicos destinatarios. Por ejemplo,
si la comunicacion va destinada a los jovenes, los mensajes deben ser breves
—titulares o esloganes— que incluyan iméagenes —preferentemente videos— y
difundidos a través de redes sociales y blogs.
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Ello suele plantear en la practica un falso dilema entre informacion y
propaganda, porque efectivamente todos los medios de comunicacion social
y todos los planes de comunicacion contemplan el uso de ambos tipos de
mensajes pues cada uno de ellos tiene una funcion propia y bien definida en
la comunicaciéon humana. Mientras la noticia informativa tiene como mision
difundir conocimiento entre los publicos, la propaganda tiene como funcion
reforzar o debilitar las convicciones y creencias dominantes en la opinién put-
blica para influir asi en las conductas individuales y/o colectivas.

En el caso de la comunicacion sobre la defensa, la informacion noticiosa
facilita el conocimiento y comprension por la opinion publica de las activida-
des y la realidad de las FAS espafiolas, mejorando su valoracion social, mien-
tras que la propaganda debe dirigirse a potenciar la confianza en la politica de
defensa a través del sentimiento de identificacion y mutua pertenencia entre
las FAS y la ciudadania. El Gnico requisito exigible a la propaganda sobre la
defensa es que la opinion publica pueda reconocerla como tal propaganda y
no se presente como informacion noticiosa. Por ejemplo, la publicidad institu-
cional de las FAS cumple claramente este criterio.

La adecuada conjugacion del conocimiento y la comunicacion sobre la
defensa constituye la matriz sobre la que se genera y descansa la conciencia
social de la defensa. En contra de lo que se suele afirmar, incluso en algunos
de los documentos oficiales sefialados, la conciencia social de la defensa no
consiste solo en conocer y comprender la importancia de las FAS y sus ac-
tividades como parte de la politica de defensa sino que también incluye la
creencia en su necesidad y, como consecuencia de ella, la firme conviccion
colectiva de que apoyar a las FAS en sus actividades, garantizando sus compe-
tencias y los medios necesarios para una adecuada y eficaz defensa nacional,
es fundamental para el desarrollo y bienestar de la propia sociedad espafiola.

Asi considerada, la gestacion y consolidacion de una conciencia social de
la defensa requiere un largo periodo de tiempo, ya que para ser efectiva debe
alcanzarse y mantenerse no so6lo a pesar de los cambios de Gobierno, propios
de un sistema democratico como el espafiol, sino también entre las sucesivas
generaciones.

Esta conciencia social de la defensa es la que sustenta el ultimo de los
componentes de la cultura de defensa: un compromiso activo de los espafioles
con la defensa nacional.

Para lograrlo es condicién necesaria, aunque no suficiente, alcanzar un
pacto politico que garantice a largo plazo la continuidad de la defensa nacional
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sin alteraciones sustanciales a pesar de las diferencias ideologicas, la alternan-
cia politica o los cambios en legales e institucionales del Estado.

En el caso de Espana este pacto rara vez se ha planteado explicitamente
por el Gobierno a los partidos de la oposicion, y aunque existe un amplio
acuerdo implicito entre los dos principales partidos, dicho acuerdo no suele
ser secundado por otros partidos minoritarios —partidos nacionalistas, comu-
nista, etc.—, lo que ha obligado a los sucesivos gobiernos espafioles a desarro-
llar la politica de defensa y la modernizacion de las FAS aprovechando las
mayorias absolutas en el Congreso.

Es importante comprender que el compromiso activo de la sociedad espa-
fiola con la defensa y las FAS encuentra su principal obstaculo en las discre-
pancias entre los partidos politicos y en el distorsionado discurso ideologico
antimilitarista, constantemente propagado por algunos colectivos, ignorando
la alta valoracion que reciben las FAS y los cuerpos de seguridad del Estado
por parte de la sociedad.

De acuerdo con los resultados de la tltima encuesta del Centro de Investi-
gaciones Sociologicas sobre las FAS y la defensa, realizada el 12 de septiem-
bre de 2015, el 60,9% tenia una opinidn muy buena o buena frente al 7,7%
que la tenia mala o muy mala. Sin embargo, al preguntar sobre el presupuesto
de defensa el 25,3% lo consideraba excesivo frente al 12,9% que lo estimaba
insuficiente con un 37,3% de encuestados que no sabia valorarlo. (Centro de
Investigaciones Sociologicas, 2015)

Pero no debemos olvidar o menospreciar que hay una parte importante
del compromiso social con la defensa y las FAS espafiolas que tiene unas
raices emocionales que, con frecuencia, se solapan y distorsionan el conoci-
miento que se tiene de ambas.

En efecto el sentimiento popular de identificacion con las FAS y la de-
fensa esta estrechamente incorporado como parte de un sentimiento patridtico
nacional que en el caso espafiol esta seriamente amenazado desde algunas de
las propias instituciones del Estado, de ambito regional o local, ademas de
ser atacado o menospreciado publicamente por ciertos grupos y medios de
comunicacion, al amparo de una concepcion de la libertad de expresion poco
respetuosa con el sentimiento nacional de la mayoria de los espafioles.

La recuperacion de ese sentimiento mediante la normalizacion de sus ex-
presiones publicas, singularmente los simbolos nacionales como la bandera,
el escudo o el himno, es otra de las condiciones necesarias para restaurar el
compromiso activo con la defensa espafiola. Esta es una labor esencial de la
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cultura nacional que todavia no se ha abordado de una forma sistematica y
continuada desde los poderes publicos y, por tanto, seguira lastrando las me-
didas adoptadas en el marco de la cultura de seguridad y defensa.

Finalmente, el compromiso social activo con la defensa requiere refor-
zar aquellas medidas institucionales que ya existen y que se orientan a cana-
lizar la actuacion de cuantas personas y/o grupos ya estan comprometidos.
Entre ellos merecen destacarse los reservistas voluntarios. Este colectivo
ciudadano constituye el principal activo social asociado a las FAS con que
cuenta la defensa nacional y, naturalmente, podria y deberia ser movilizado
también para difundir la cultura de defensa en los ambitos de la divulgacion
del conocimiento, por ejemplo mediante la organizacidon de actividades en
los centros de ensefianza media y superior, y de la comunicacion, por ejem-
plo a través de la creacion de blogs y de la habitual interactividad en las
redes sociales.

La adopcién de un programa proactivo, coordinado y planificado desde
el Ministerio de Defensa, de nuevas actividades de los reservistas voluntarios
en materia de la cultura de defensa que reforzase cotidianamente las acciones
de visibilidad que las FAS realizan ocasionalmente —dias de las FAS, jornadas
de puertas abiertas, etc.— daria una mayor presencia social y medidtica a una
parte de la ciudadania comprometida con la defensa nacional que hasta ahora
ha sido la gran ignorada en nuestro pais.

6. CONCLUSION

La cultura de defensa en Espana ha gozado, en las tres ultimas décadas,
de un decisivo reconocimiento juridico y apoyo institucional que le ha permi-
tido evolucionar conceptualmente y progresar funcionalmente, logrando asi
ampliar el conocimiento y la comunicacion entre las FAS y la sociedad hasta
alcanzar la consolidacion de una conciencia de defensa y una valoracion posi-
tiva de la mayoria de los espafoles.

Sin embargo, estos importantes avances no terminan de materializarse en
un compromiso nacional activo en favor de la politica de defensa por la con-
currencia de diversos factores, como son la falta de un consenso politico du-
radero entre los principales partidos y un arraigado escepticismo en la cultura
nacional respecto de las elites dirigentes del Estado, alimentado por un discur-
so ideologico antimilitarista y la actividad de algunas instituciones regionales.
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Aunque desde el punto de vista estratégico la integracion de la politica
de defensa en el marco de la seguridad es coherente con la evolucion de las
amenazas y los riesgos en el siglo XXI, la cultura de defensa deberia mante-
ner su identidad diferenciada para evitar falsas percepciones de la ciudadania,
como ya ocurri6é cuando se asocié basicamente a la actividad humanitaria de
las FAS en las misiones internacionales ignorando otras no menos importantes
funciones como la defensa territorial o la proteccion de la unidad nacional.

Se impone por tanto una actualizacion de la cultura de defensa espafiola
en las cuatro dimensiones que la sustentan: el conocimiento de la defensa; una
adecuada comunicacion con la sociedad; el fortalecimiento de la conciencia
nacional de la defensa y un renovado compromiso social activo con ella, in-
cluidos los componentes emocionales como el sentimiento patridtico.

Sin este nuevo impulso de la cultura de defensa, Espafia seguira viviendo
en la contradiccion de disponer unas excelentes FAS profesionales, con una
alta valoracion social, pero a las que se les niega el reconocimiento publico
merecido y los medios materiales y financieros minimos necesarios para ade-
cuarse a los requerimientos de la defensa nacional de nuestros dias.
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RESUMEN

Sensibilizar a la sociedad espaiiola sobre la importancia de la defensa como
instrumento para garantizar la paz, la seguridad, el bienestar y el disfrute de
los derechos que contempla nuestra Constitucion, requiere incorporar al siste-
ma educativo unos conceptos basicos que permitan a los escolares conocer y
apreciar esos valores. Se hace un recorrido de los pasos que se han ido dando
en esa direccion desde que la Ley Organica de Educacion cred en el ano 2006
la asignatura Educacion para la Ciudadania y los derechos humanos. Se recogen
las recomendaciones hechas por el Senado instando al Gobierno a incorporar
temas relacionados con la defensa y las misiones de las Fuerzas Armadas en los
distintos niveles educativos, y se sefialan las actuaciones puestas en marcha por
los Ministerios de Educacion y Defensa en Educacion Primaria y Secundaria, asi
como las posibles nuevas iniciativas a adoptar con este objetivo.

Palabras clave: Defensa, ensenianza, paz, valores, Fuerzas Armadas.

ABSTRACT

Raising awareness of the spanish society about the importance of defence,
as an instrument to guarantee peace, security, wellbeing and the constitutional
rights, requires the introduction of basic concepts in the educational system, to
allow young students to know and appraise those values. Steps taken in that di-
rection, since the subject Education for Citizenship and human rights was created
by the Education Law in 2006, are duly described. The recommendations made
by the Senate, urging the Government to incorporate issues related to the defence
and the missions of the Armed forces at different educational levels, including
the actions put in place by the Ministries of Education and Defence in Primary
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and Secondary Education, are also explained, as well as possible new initiatives
to be undertaken with this aim.
Keywords: Defence, education, peace, values, Armed Forces.

1. INTRODUCCION

Con un titulo que tiene mucha relacion con este capitulo escribi un ar-
ticulo para la Revista Espafiola de Defensa, publicado en el mes de julio de
2013, en el que explicaba la importancia de hacer una apuesta a largo plazo,
a partir de las nuevas generaciones de estudiantes, para reforzar el interés de
la sociedad espainola por la defensa. Una conviccion que a algunos nos ha
motivado especialmente, que ha guiado la actuacion de la Secretaria General
de Politica de Defensa en materia de fomento de la cultura de defensa en estos
ultimos afios, y en la que he tenido la fortuna de poder aportar mi modesta
contribucion.

Bien es cierto que las lineas generales y el enfoque que debia inspirar
estas actuaciones en la Educacion Primaria y Secundaria fueron disefiadas a
partir de 2005 por la Asociacion de Diplomados en Altos Estudios de la De-
fensa Nacional (ADALEDE), en una estrategia que coordind adecuadamente
con la Direccion General de Relaciones Institucionales de la Defensa, y que
cont6 con el apoyo del ministro de Defensa, del jefe del Estado Mayor de
la Defensa y, en tltimo extremo, del Ministerio de Educacion a través de su
secretario general de Educacion y del director general de Educacion e Inno-
vacion Educativa.

Nos proponemos en este articulo explicar qué pasos se han ido dando en
esta materia en los Ultimos afos y cual es el estado actual de la cuestion, en
un momento en el que cabe estar razonablemente esperanzados, por la natura-
lidad con la que en muchos medios de comunicacién se recogen las medidas
que se vienen poniendo en marcha para que los estudiantes de Primaria y
Secundaria conozcan la importancia de la defensa como uno de los pilares en
que se asienta la seguridad, imprescindible para garantizar el bienestar de los
ciudadanos. Terminaremos apuntando algunas ideas sobre los pasos adiciona-
les que podrian darse para consolidar esta politica.
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2. LA ASIGNATURA EDUCACION PARA LA CIUDADANIA ABRE UNA GRAN OPORTUNIDAD

Desde que, al inicio de 2005, el borrador de la Ley Organica de Educa-
cion anuncio la creacion de una nueva asignatura en nuestro sistema educati-
vo, con el objetivo de preparar a los alumnos para el ejercicio de una ciuda-
dania responsable y solidaria, la Asociacion de Diplomados en Altos Estudios
de la Defensa Nacional (ADALEDE) considerd que se trataba del momento
idoéneo para proponer que se incluyeran en nuestro sistema educativo unos
conceptos basicos sobre el papel de la defensa al servicio de la sociedad, y
como instrumento para alcanzar la paz, impulsando asi un cambio cualitativo
en la conciencia de defensa de la sociedad espafiola.

La Ley Organica de Educacion 2/2006 senalaba, en efecto, que la asig-
natura Educacién para la Ciudadania y los derechos humanos en la ensefianza
Primaria y el primer ciclo de la Educacion Secundaria, tenia como objetivo
preparar a los jovenes para el ejercicio de una ciudadania democratica, ayu-
dandoles a conocer y valorar criticamente las realidades del mundo contem-
pordneo y a adquirir asi una conciencia civica responsable, inspirada en los
valores de la Constitucion espaiola.

Al proponer la creacion de la nueva asignatura Educacion para la Ciu-
dadania y los derechos humanos, el Ministerio de Educacion planteaba fa-
cilitar a los jovenes “elementos que les permitan comprender el mundo que
les rodea y apreciar los valores asociados a la convivencia democratica y a
la solidaridad”. La orientacion de la nueva asignatura hacia la formacion en
valores civicos y democraticos llevo a la ADALEDE, que agrupa a civiles
y militares diplomados en los cursos de Defensa Nacional que organiza el
Centro Superior de Estudios de la Defensa Nacional (CESEDEN), a la con-
viccion de que valia la pena realizar un intenso trabajo con el fin de que el
Ministerio de Educacion asumiera que uno de esos valores es el de la defen-
sa, entendida como un compromiso activo, civico y solidario, al servicio de
la paz.

Con el titulo de La defensa, la paz y el sistema educativo ADALEDE
organiz6 en diciembre de 2005 una primera jornada de debate sobre ese tema,
en un lugar neutro como es la sede de la Asociacion de la Prensa de Madrid,
con ponentes de reconocido prestigio, y todos ellos se mostraron favorables a
la idea de introducir estos conceptos en la nueva asignatura. El Documento de
Conclusiones de la Jornada titulado El valor de la paz y la defensa al servicio
de la paz como valores a incorporar al sistema educativo se entregd en enero
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de 2006 al Ministerio de Educacion y merecid una positiva acogida por parte
de la Secretaria General de Educacion.

Ello hizo que ADALEDE fuera formalmente invitada a participar en los
debates junto a un grupo de entidades que habian hecho llegar al Ministerio de
Educacién propuestas para la incorporacion de contenidos en la nueva asig-
natura. La primera reunion de este grupo, celebrada el 28 de febrero de 2006,
supuso un verdadero examen para los representantes de la Asociacion, que
tuvieron, no solo que convencer a las autoridades del Ministerio de Educacion
de la oportunidad e interés de sus propuestas, sino también “desactivar” los
recelos expresados en publico por varias ONG, invitadas asimismo a presentar
iniciativas sobre los contenidos.

En paralelo, y con el fin de aportar argumentos empiricamente contrasta-
dos, un grupo de catedraticos miembros de ADALEDE habia venido trabajan-
do en una importante “Encuesta sobre la actitud de los jovenes universitarios
ante la defensa”, en la que participaron 301 jovenes entre 18 y 25 afios, y
cuyos resultados mostraban la necesidad de que el sistema educativo pudie-
ra proporcionar a los jovenes, en un periodo académico anterior a su acceso
a la universidad, elementos que les permitan conocer y debatir los aspectos
bésicos sobre qué es la defensa nacional, de qué amenazas nos defienden las
Fuerzas Armadas, y como lo hacen.

Las propuestas de ADALEDE para la nueva asignatura giraban en torno a
la idea de que los jovenes deben conocer y debatir el valor que tiene la defensa
como un servicio esencial para la comunidad, civico y solidario, al servicio de
la paz, de acuerdo con los postulados de nuestra Constitucion, y que para ello
deben conocer las misiones internacionales de paz que las Fuerzas Armadas
(FAS) de Espaiia llevan a cabo, y reflexionar sobre la legitimidad en el uso de
la fuerza y los limites que impone la ética y el derecho internacional humani-
tario.

Las negociaciones tras la entrega en junio de 2006 por el Ministerio de
Educacioén del primer borrador, en el que se incorporaba ya en el curriculo
de la nueva asignatura el valor de la defensa al servicio de la paz, no fueron
en modo alguno faciles y se prolongaron a lo largo de 2006. El resultado de
ese esfuerzo fue, sin embargo, positivo, y para dar a conocerlo ADALEDE
convocoé una nueva jornada de debate en el CESEDEN, el 12 de diciembre de
2006, con la negociacion ya concluida, “El valor de la defensa, como com-
promiso civico y solidario al servicio de la paz, en el sistema educativo” y en
la que participaron el propio secretario general de Educacion, altos cargos de
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Defensa, y representantes de las Consejerias de Educacion de las Comuni-
dades autonomas de Madrid y de Andalucia, de distinto signo politico, todos
ellos con valoraciones muy positivas sobre el enfoque que se estaba dando a
esta materia.

En efecto, unos dias antes de esta jornada, el Boletin Oficial del Estado
del 8 de diciembre de 2006 habia publicado el Real Decreto que establecia las
ensefanzas minimas de la Educacion Primaria y recogia entre los contenidos
de la asignatura Educacion para la Ciudadania y los derechos humanos “La
seguridad integral del ciudadano. Valoracion de la defensa como un compro-
miso civico y solidario al servicio de la paz” (Bloque 3). Entre los Criterios
de evaluacion el Real Decreto sefialaba “Explicar el papel que cumplen los
servicios publicos en la vida de los ciudadanos y mostrar actitudes civicas
en aspectos relativos a la seguridad vial, a la proteccion civil, a la defensa al
servicio de la paz y a la seguridad integral de los ciudadanos” (Criterio 7). Asi,
la defensa quedaba positivamente configurada como un servicio publico, de
entre los que presta el Estado a los ciudadanos.

Y pocos dias después, el 5 de enero de 2007, el BOE publicaba también
el Real Decreto que fijaba las ensefianzas minimas de la citada asignatura para
la Educacion Secundaria Obligatoria (cursos 1°, 2.° y 3°), sefialando entre sus
objetivos:

Conocer las causas que provocan la violacion de los derechos humanos, la
pobreza y la desigualdad, asi como la relacion entre los conflictos armados y el
subdesarrollo, valorar las acciones encaminadas a la consecucion de la paz y la
seguridad y la participacion activa como medio para lograr un mundo mas justo
(Objetivo 10).

En cuanto a los contenidos de la asignatura para este nivel educativo se
disponia “Los conflictos en el mundo actual: el papel de los organismos inter-
nacionales y las Fuerzas Armadas de Espafia en misiones internacionales de
paz. Derecho internacional humanitario. Acciones individuales y colectivas
en favor de la paz” (Bloque 5).

El mismo Real Decreto 1631/2006 establecia también las ensefianzas
minimas para la asignatura Educacion Etico-Civica, del 4.° curso de la Edu-
cacion Secundaria Obligatoria, y fijaba entre sus objetivos “Conocer (...) la
relacion entre los conflictos armados y el subdesarrollo, valorar las acciones
encaminadas a la consecucion de la paz y la seguridad” (Objetivo 10). El
correspondiente contenido se definia como “...los conflictos armados y la
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actuacion de la comunidad internacional en su resolucion. Operaciones para
establecer, mantener o consolidar la paz. La defensa al servicio de la paz. La
cultura de la paz” (Bloque 5).

En buena medida las propuestas de ADALEDE habian encontrado ubica-
cion en los reales decretos que fijaban los contenidos minimos de la asignatu-
ra, con un enfoque que algunos hubieran querido que fuera mas alla, pero que
la realidad del momento aconsejo orientar hacia la conceptualizacién de la de-
fensa como un servicio publico a los ciudadanos para garantizar su bienestar,
reflejo del compromiso civico y solidario de la sociedad espafiola con la paz.
De esta manera se subrayaba el papel de las Fuerzas Armadas de Espafia como
promotoras de la paz, la estabilidad en el mundo e instrumento para romper la
espiral violencia-subdesarrollo en que se mueven no pocos paises.

Podriamos resumir los contenidos propuestos en las siguientes ideas:

— Laseguridad y la paz son condicion necesaria para garantizar el bien-
estar de los ciudadanos y para que la sociedad pueda desarrollar sus
capacidades y potencialidades.

— La defensa es un servicio publico que presta el Estado, al igual que
otros que suministra a la colectividad, como son la seguridad ciudada-
na, la seguridad vial, los transportes, la sanidad o la ensefianza.

— Conflicto bélico y subdesarrollo van unidos. La quiebra de la paz ali-
menta la espiral del subdesarrollo economico y social.

— Espana esta comprometida con la paz, segun establece nuestra Cons-
titucion. La defensa no es solo un instrumento al servicio del interés
nacional, sino también de la paz mundial.

— Nuestras Fuerzas Armadas asumen la tarea de la defensa de Espaiia,
de su ordenamiento constitucional y contribuyen a la seguridad en el
mundo en misiones internacionales autorizadas por nuestro Parlamen-
to.

— La cultura de la paz y la incorporacion de los valores de la no violen-
cia son elementos muy importantes a transmitir en la ensefianza, pero
estos conceptos no deben llevar a planteamientos paralizantes cuando
estan en juego la vida y el disfrute de los derechos humanos de los
mas débiles. En ese caso hay que imponer el respeto de los derechos
fundamentales, incluso utilizando la fuerza. Cultura de paz y cultura
de defensa son conceptos complementarios, no incompatibles.
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En los primeros meses del afio 2007 tuvo lugar la discusion sobre los
contenidos de la asignatura equivalente para el nivel de Bachillerato, Filosofia
y Ciudadania. Y ahi el Ministerio de Educacion, al anunciar ADALEDE que
presentaria propuestas de contenidos, expresod su sorpresa y reticencias. La
propuesta de ADALEDE consistia en incluir un epigrafe que, en coherencia
con los contenidos incorporados en los niveles educativos anteriores, suscitara
la reflexion de los alumnos acorde con su edad, con el siguiente enunciado “La
legitimidad de la accion del Estado para defender los valores democraticos,
los derechos humanos y la paz”.

No fue facil el debate y ADALEDE tuvo que pedir la intervencién directa
del ministro de Defensa José¢ Antonio Alonso que, en carta de 27 de junio a
la ministra de Educacion, apoyo el referido texto. Pocos dias después, el 2 de
julio de 2007 la ministra de Educacion, Mercedes Cabrera, confirmaba por
carta al ministro de Defensa la incorporacion literal de esa propuesta en la
nueva asignatura.

Asi, el 6 de noviembre de 2007 el Boletin Oficial del Estado completaba
la publicacion de los reales decretos que fijaban los contenidos de la nueva
asignatura, al recoger la nueva estructura del Bachillerato y fijar las ensefian-
zas minimas para la asignatura Filosofia y Ciudadania. El apartado 5 de los
contenidos Democracia y Ciudadania, sefialaba: “Legitimidad de la accion
del Estado para defender los valores democraticos, los derechos humanos y
la paz”.

De esta manera se completaba el hilo conductor propuesto para que los
escolares conocieran suficientemente los fundamentos y la organizacion del
Estado democratico, y los mecanismos para restablecer la paz cuando ésta se
quiebra por conflictos o guerras, sus tragicas consecuencias, y la labor que
realizan las Fuerzas Armadas para garantizar la paz. Los contenidos incorpo-
rados a la nueva asignatura fueron considerados por la mayoria de la opinion
publica como un avance muy positivo.

Con el fin de prestar un apoyo a los ensefantes encargados de impartir
estas asignaturas y a la comunidad educativa en general, poco conocedora de
los elementos basicos de la defensa nacional, y a sugerencia de las propias
autoridades del Ministerio de Educacion, ADALEDE preparo, con la inesti-
mable ayuda de expertos en temas de defensa y de pedagogos, una propuesta
curricular de objetivos, contenidos y criterios de evaluacion para la ensefianza
de esta materia en los diversos cursos en los que iba a impartirse la nueva
asignatura Educacion para la Ciudadania y los derechos humanos.
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Este documento, que merecio la conformidad del Ministerio de Educa-
cion, fue editado por el Ministerio de Defensa en noviembre de 2007 —nada
mas publicarse el tltimo Real Decreto—, con el titulo:

La defensa, compromiso civico y solidario al servicio de la paz. Propuesta
de desarrollo, en este apartado, de los contenidos curriculares establecidos en
los reales decretos que fijan las ensefianzas minimas en la Educacion Primaria,
Educacion Secundaria Obligatoria y Bachillerato, para uso de los profesionales
de la ensefanza.

3. PUESTA EN MARCHA DE LA NUEVA ASIGNATURA Y DE LOS CORRESPONDIENTES
LIBROS DE TEXTO

La introduccion de la nueva asignatura Educacion para la Ciudadania no
estuvo exenta de polémica, aunque no precisamente en relacion con los conte-
nidos que hemos analizado, referidos a la defensa y las Fuerzas Armadas, que
fueron asumidos con naturalidad desde buena parte de los sectores sociales y
politicos. Solo detectamos abierto rechazo a estos contenidos desde colectivos
extremistas libertarios, en la web.

Pero entonces se abria un segundo frente. Los reales decretos fijaban,
como hemos visto, los contenidos minimos de las asignaturas, con unos enfo-
ques que evitaban —al menos en teoria— mensajes ambiguos sobre la materia
que pudieran ser interpretados incorrectamente en determinados ambitos de la
comunidad educativa, pero debiamos estar seguros de ello.

Las editoriales especializadas en libros de texto tienen una influencia
enorme en la imparticion de los contenidos de las asignaturas, en especial de
aquellas referidas a las ciencias sociales, la historia o, como era este caso, los
valores civicos. Por ello nos planteamos llevar a cabo una accién intensiva
ante las editoriales mas importantes en el sector de los libros de texto y, en
una accion concertada entre ADALEDE y la Direccion General de Relaciones
Institucionales de la Defensa, visitamos a los responsables de la confeccion
de los libros correspondientes a la nueva asignatura, encontrando una cierta
receptividad y agradeciendo que se les proporcionara documentacion y ele-
mentos de analisis para facilitar su labor.

Fueron pocos los testimonios que nos llegaron con posterioridad proce-
dentes de centros escolares sobre la realidad de la puesta en marcha de la
nueva asignatura en relacion con los contenidos referidos a la defensa y su
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imparticion en los distintos niveles educativos, pero no parece que se presen-
taran especiales dificultades. Para conocer con rigor cual era la situacion nada
nos parecié mas util que analizar los contenidos de los libros de texto una vez
transcurridos algunos afios desde la puesta en marcha de la asignatura Educa-
cion para la Ciudadania, con sus distintas denominaciones en funcion de los
niveles educativos.

Asi, en mayo de 2012 el Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos
(IEEE) publico un estudio del autor de este articulo titulado La Defensa en los
libros escolares de la asignatura Educacion para la Ciudadania, en el que se
analizaba la forma como las editoriales habian incorporado en sus libros de
texto los contenidos minimos fijados por los reales decretos.

En lo que se refiere a la ensefianza primaria, analizamos diez libros de
texto, y pudimos concluir que, con importantes matices, y a pesar de las di-
ficultades que se experimentaron para introducir en la ensefianza primaria el
concepto basico de la defensa como un compromiso civico y solidario al ser-
vicio de la paz, estos contenidos se habian ido incorporando en las aulas poco
a poco, pero con naturalidad.

Algunas editoriales se habian identificado de manera pertinente con el
contenido de los reales decretos y, entre ellas sefialaremos de manera espe-
cial a BRUNO, ANAYA, EDEBE y SANTILLANA, aunque el tratamiento
fuera algo irregular. En cuanto a las editoriales CASALS, VICENS VIVES
y EDELVIVES pudimos afirmar que no habian interiorizado adecuadamente
esos contenidos —en algun caso el mensaje estaba claramente alterado— y, por
su parte, EVEREST, LA GALERA y S.M. debian atin incorporar en sus libros
de texto la defensa al servicio de la paz como parte del temario de los alumnos
de Primaria.

En la Educacion Secundaria Obligatoria, cursos 1°, 2.° y 3°, analizamos
también diez libros de texto, de otras tantas editoriales, y pudimos estable-
cer que la mayoria de los libros de texto de las editoriales analizadas habian
comprendido bien los objetivos que se pretendian en esta materia, lo que sin
duda estaria permitiendo que los alumnos de los tres primeros cursos de ESO
conocieran adecuadamente, en lineas generales, las misiones de paz en las que
intervienen las Fuerzas Armadas de Espafia, y la manera en que con su actua-
cion luchan por la paz en el mundo y garantizan nuestra seguridad.

En particular ANAYA, BRUNO, S.M., EDITEX, EVEREST, EDEBE y
MC GRAW HILL —ésta ultima con algiin mensaje contradictorio— incorpo-
raban contenidos y mensajes adecuados, aunque fuera de manera irregular.
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LABERINTO no hacia mencion alguna a la participacion de las Fuerzas Ar-
madas de Espafia en misiones de paz y tanto VICENS VIVES como EDEL-
VIVES hacian unos alegatos pacifistas radicales basando su mensaje en esta
materia en la necesidad de cambiar las conciencias antes de intervenir por la
fuerza en conflicto alguno, aunque se trate de evitar males mayores o violacio-
nes de derechos humanos.

Respecto de la asignatura Educacion Etico-Civica de 4.° Curso de la
Educacion Secundaria Obligatoria, nuestro analisis se centrd en doce libros
de texto y comprobamos que el tratamiento que los libros disponibles para
esta asignatura ofrecian del contenido y de los objetivos fijados por el Real
Decreto era muy dispar. Las editoriales LABERINTO, EDITEX y BRUNO
habian incorporado correctamente los valores a transmitir en relacion con
esta materia, al igual que las editoriales EDEBE y EVEREST, si bien éstas
ultimas de una manera menos profunda y ANAYA lo hacia de forma muy
sucinta.

Las demas editoriales analizadas, MC GRAW HILL, S.M., EDELVI-
VES, AKAL, TEIDE, ALMADRABA desarrollaban de manera insuficiente
los contenidos previstos en el Real Decreto. Ademas, las tres Gltimas lo hacian
con una perspectiva antimilitarista, muy respetable pero que no respondia en
modo alguno a lo previsto en la norma legal e introducian valoraciones que se
desviaban de los objetivos previstos por el legislador.

Finalmente, en la asignatura Filosofia y Ciudadania, de Bachillerato, tam-
bién analizamos doce libros de texto. Practicamente todos ellos abordaban de
una u otra manera aspectos relacionados con la legitimidad del Estado para
defender la paz, los derechos humanos y los valores democraticos, aunque el
resultado era aqui bastante irregular.

Se trataba ciertamente de unos conceptos que complementaban la 16gi-
ca de los niveles educativos anteriores: el Estado debe garantizar la paz y la
seguridad a sus ciudadanos, actuar solidariamente para mantener la paz en el
mundo y para ello tiene el monopolio del uso de la fuerza y la legitimidad para
disponer de unas Fuerzas Armadas capaces de actuar. Pero los contenidos de
los libros de texto tendian a suscitar la reflexion teérica y no todas las editoria-
les los interpretan de la misma manera.

Las editoriales SANTILLANA, ANAYA, LABERINTO, EDITEX, AL-
MADRABA y S.M. eran probablemente las que mejor habian interpretado los
objetivos y contenidos del Real Decreto en esta materia. TEIDE, MC GRAW
HILL, VICENS VIVES y OCTAEDRO incorporaban analisis muy sucintos
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sobre la materia y AKAL no interpretaba adecuadamente los contenidos del
Real Decreto. BRUNO, por su parte, no abordaba el tema.

Como resultado de este analisis, pudimos extraer unas conclusiones de
entre las que destacamos las mas relevantes para el articulo que ahora nos

ocupa:

Frente a la situacion anterior, la asignatura Educacion para la Ciuda-
dania y los derechos humanos, en sus diferentes denominaciones para
los distintos niveles educativos, fue un instrumento de enorme impor-
tancia para introducir entre los jovenes alumnos de la ensefianza obli-
gatoria, nociones basicas sobre la necesidad de que el Estado garantice
la seguridad a sus ciudadanos por medio de unas Fuerzas Armadas que
han de ser sufragadas con el dinero de todos, al igual que ocurre con
los demas servicios publicos.

A pesar del tratamiento irregular que del tema hacian las distintas edi-
toriales, pudimos concluir que el balance general era positivo. Aproxi-
madamente la mitad de los libros de texto analizados incorporaban
adecuadamente los contenidos de los Reales Decretos. Tal vez una
cuarta parte lo hacian de forma excesivamente escueta y el resto inter-
pretaba de manera incorrecta los contenidos, transmitiendo una vision
inadecuada a los alumnos. Ello podia ser considerado, en conjunto, un
éxito si lo comparabamos con la situacion anterior, en la que el tema
de la defensa o las Fuerzas Armadas era algo ajeno a las aulas y la
desinformacion se prestaba a una facil desafeccion hacia todo lo que
significara apoyar la accion de los ejércitos.

A finales de los afios 90 un sector importante de la comunidad educa-
tiva —profesores y padres— habia contemplado con alarma —mostran-
do su rechazo— un intento por parte del Ministerio de Defensa para
poder dar a conocer en los centros educativos la labor de las Fuerzas
Armadas y los objetivos de la defensa en Espafia. Sin embargo, el
progresivo aprecio que, con posterioridad, la sociedad espafiola viene
mostrando hacia sus militares hizo que en 2007 los planteamientos de
la nueva asignatura fueran incorporados con naturalidad, entendiendo
que son parte de los servicios publicos que el Estado presta a los ciu-
dadanos.

Del analisis de los libros de texto de las editoriales que aparecen ci-
tadas en este trabajo podemos concluir que el libro promovido por
ADALEDE, y editado en 2007 por el Ministerio de Defensa, con la
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aprobacion del Ministerio de Educacion, titulado La Defensa, com-
promiso civico y solidario al servicio de la paz, si resultd de utilidad,
ya que hemos comprobado que diversos conceptos, contenidos y refe-
rencias del citado libro, han sido incluidos en algunos de los libros de
texto analizados.

— El tratamiento desigual que algunas editoriales habian dado a los dis-
tintos temas incluidos en los diferentes niveles educativos, mostro la
necesidad de llevar a cabo los oportunos contactos con las diferentes
editoriales, a fin de conocer sus necesidades en esta materia o debatir,
cuando procediera, sobre aspectos conceptuales que tal vez no habian
sido suficientemente explicitados en los reales decretos y merecian
alguna aclaracion. Si bien, en términos generales, habiamos detectado
una cierta coherencia dentro de la misma editorial, en ocasiones los
mensajes en esta materia varian en los distintos niveles educativos,
debido al criterio de cada autor, no siempre coincidente con los otros
a los que la editorial habia encomendado la redaccion de sus propios
textos.

4. REVISION DE LA ASIGNATURA EDUCACION PARA LA CIUDADANIA Y LOS DERECHOS
HUMANOS

En los primeros meses de 2012, el Ministerio de Educacion del nuevo
Gobierno anuncid su voluntad de modificar la asignatura Educacion para la
Ciudadania —que se denominaria Educacion Civica y Constitucional una vez
se aprobara la nueva Ley Organica de Educacion— y que, entre tanto, se in-
troducirian pequefios cambios en el curriculo de la asignatura. El Secretario
General de Politica de Defensa (SEGENPOL) hizo llegar a la Secretaria de
Estado de Educacion, en abril de ese afio, su interés en colaborar en la fijacion
de cualquier nuevo contenido que fuera a incorporarse a la asignatura en los
temas relativos a la defensa.

En mayo de ese mismo afio el SEGENPOL remitié a la Secretaria de
Estado de Educacion una propuesta de mejora de los contenidos relativos a la
defensa, y lo formulaba de esta manera:

...convendria que, sin perder los aspectos esenciales que figuran ya en la asigna-
tura, se incorporen otros que serian basicamente los siguientes:
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— Los simbolos nacionales, la bandera, el escudo de Espafa y el himno nacio-
nal. Su significado como elementos unificadores de la nacion espafiola y del
conjunto de los espafioles.

— La Defensa nacional en la Constitucion: El derecho y el deber de todos los
espafioles de defender a Espaia (art. 30), y las misiones constitucionales de
las Fuerzas Armadas (art. 8).

— La Defensa como un servicio publico esencial que presta el Estado a los ciu-
dadanos. Los riesgos y amenazas a nuestra seguridad y la busqueda de la paz
y la estabilidad. La organizacion de las Fuerzas Armadas.

— Las misiones internacionales de paz en las que participan las Fuerzas Arma-
das de Espaiia: sus objetivos, autorizacion del Parlamento, modalidades. Los
organismos internacionales encargados de velar por la paz y los compromisos
mutuos de Espafa con sus aliados.

A pesar de ello, el Ministerio de Educacion no presento a SEGENPOL
ningn borrador de la nueva norma, y el 3 de agosto de 2012 el Consejo de
Ministros aprobo el Real Decreto 1190/2012, modificando asi los de 2006
que fijaban los curriculos de la asignatura Educacion para la Ciudadania en la
Educacion Primaria y Secundaria.

El nuevo curriculo supuso una oportunidad perdida para haber mejora-
do los contenidos relacionados con la defensa que habian sido fijados con
anterioridad. Algunos apuntaron incluso que se habia dado un paso atras, al
desaparecer la mencion a las Fuerzas Armadas de Espafia que figuraba en los
contenidos de la asignatura en Educacion Secundaria (cursos 1.° a 3°), cuando
sefnalaba “Los conflictos en el mundo actual: el papel de los organismos inter-
nacionales y de las fuerzas armadas de Espafa en misiones internacionales de
paz”. Existe ciertamente una gran diferencia a la hora de abordar el tema si,
en las aulas, se trata el papel de las Fuerzas Armadas de Espafia en misiones
internacionales de paz o si el curriculo incorpora solo una vaga referencia al
terrorismo, a los estados fallidos, o al derecho internacional humanitario.

En sintesis, los cambios operados fueron los siguientes:

Educacion Primaria
El Real Decreto 1513/2006 sefialaba entre los contenidos: “Habitos civi-
cos. La proteccion civil y la colaboracion ciudadana frente a los desastres. La

seguridad integral del ciudadano. Valoracion de la defensa como un compro-
miso civico y solidario al servicio de la paz”.
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Sin embargo, el nuevo Real Decreto 1190/2012 fijaba asi los nuevos con-
tenidos: “Habitos civicos: Los espacios publicos y el medio ambiente. La pro-
teccion civil y la colaboracion ciudadana frente a los desastres. La seguridad
integral del ciudadano”.

Educacion Secundaria Obligatoria (Cursos 1.°a 3.°)

El Real Decreto 1513/2006 senialaba entre los contenidos: Ciudadania en
un mundo global:

Un mundo desigual: riqueza y pobreza. La “feminizacion de la pobreza”.
La falta de acceso a la educacion como fuente de pobreza. La lucha contra la
pobreza y la ayuda al desarrollo. Los conflictos en el mundo actual: el papel de
los organismos internacionales y de las fuerzas armadas de Espaila en misiones
internacionales de paz. Derecho internacional humanitario. Acciones individua-
les y colectivas en favor de la paz.

El nuevo Real Decreto 1190/2012 fij6 asi los nuevos contenidos: Ciuda-
dania en un mundo global. “Los conflictos en el mundo actual: terrorismo,
estados fallidos, fanatismo religioso. Derecho internacional humanitario. La
lucha contra el subdesarrollo y acciones para lograr un mundo mas préspero
y mas justo”.

Educacion Secundaria Obligatoria (4.° curso, Educacion Etico-civica)

El Real Decreto 1513/2006 senalaba, entre otros: “Los conflictos arma-
dos y la actuacion de la comunidad internacional en su resolucion. Operacio-
nes para establecer, mantener o consolidar la paz. La defensa al servicio de la
paz. La cultura de la paz”.

El nuevo Real Decreto 1190/2012 era mucho mas escueto en esta materia
y disponia: “Los conflictos armados y la actuacion de la comunidad interna-
cional en su resolucion”.
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5. LA LEy ORGANICA PARA LA MEJORA DE LA CALIDAD EDUCATIVA (LOMCE), CREA
LAS ASIGNATURAS DE VALORES

En el afio 2013 la Ley Orgéanica para la Mejora de la Calidad Educativa
8/2013, de 9 de septiembre, (LOMCE) es aprobada por las Cortes. La nueva
Ley suprime definitivamente la asignatura Educacion para la Ciudadania —con
las diversas denominaciones que se le asignaba— en los distintos niveles edu-
cativos, establece la asignatura de religion y, como alternativa a ésta, crea una
asignatura que en la Educacién Primaria se denominard Valores Sociales y
Civicos, y en Educacién Secundaria Valores Eticos.

De nuevo, desde la Secretaria General de Politica de Defensa se hacen
llegar al Ministerio de Educacion propuestas para incorporar a estas nuevas
asignaturas contenidos relacionados con el valor civico de la seguridad y la
defensa como garantia para el desarrollo y el bienestar en la sociedad, y el
aprecio por la labor que las Fuerzas Armadas realizan para defender Espafia,
su soberania ¢ independencia y el ordenamiento constitucional.

Sin embargo, la relacidon entre ambos ministerios se limitd en esta cues-
tién a un mero intercambio epistolar, sin que tuviera lugar ninguna reunion
para debatir la incorporacion de los posibles contenidos, por lo que finalmente
los reales decretos que fijan los contenidos minimos de las asignaturas de va-
lores dieron un tratamiento a esta materia que hubiera podido ser mejor.

Asi, el curriculo basico de la asignatura Valores Sociales y Civicos, en
el 4.° curso de Educacion Primaria, solo incluye un genérico “Reflexiona so-
bre los Derechos y Deberes de la Constitucion espaiiola”, y un esperanzador
enunciado propuesto por la Secretaria General de Politica de Defensa, “Co-
nocer (...) el significado de los simbolos nacionales, la bandera, el escudo de
Espaia y el himno nacional como elementos comunes de la nacion espaiiola y
el conjunto de los espafioles”.

El curriculo basico de la asignatura Valores Eticos, en el primer ciclo de
la Educacion Secundaria Obligatoria propone:

Sefialar y apreciar la adecuacion de la Constitucion Espafiola a los princi-
pios éticos defendidos por la Declaracion Universal de Derechos del Hombre,
mediante la lectura comentada y reflexiva de los derechos y deberes de los ciu-
dadanos (articulos 30 a 38).
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Por ultimo, y de manera positiva, el mismo Real Decreto 1105/2014 reco-
ge para 4.° curso de la ESO un enfoque adecuado, que incorpora las propues-
tas del Ministerio de Defensa. Asi:

Criterios de evaluacion:

5. Conocer la mision atribuida, en la Constitucion Espaiiola, a las fuerzas
armadas y su relacion con los compromisos que Espaiia tiene con los organismos
internacionales a favor de la seguridad y la paz, reflexionando acerca de la im-
portancia del derecho internacional para regular y limitar el uso y aplicacion de
la fuerza y el poder.

Estandares de aprendizaje:

5.1. Conoce, analiza y asume como ciudadano, los compromisos internacio-
nales realizados por Espafia en defensa de la paz y la proteccion de los derechos
humanos, como miembro de organismos internacionales: ONU, OTAN, UE, etc.

5.2. Explica la importancia de la mision de las Fuerzas Armadas, (en el art.
15 de la ley de Defensa Nacional) en materia de defensa y seguridad nacional, de
derechos humanos, de promocion de la paz y su contribucion en situaciones de
emergencia y ayuda humanitaria, tanto nacionales como internacionales.

5.3. Analiza las consecuencias de los conflictos armados a nivel interna-
cional, apreciando la importancia de las organizaciones internacionales que pro-
mueven y vigilan el cumplimiento de un derecho internacional, fundamentado
en la DUDH.

6. EL SENADO ASUME UN PAPEL DINAMIZADOR

El trabajo que desarrolla ADALEDE —antiguos alumnos del CESEDEN—,
mas alla de la actuacion que supuso la incorporacion de unos contenidos muy
positivos en el curriculo de la asignatura Educacion para la Ciudadania en
los distintos niveles educativos, adquiere otra proyeccion en el ambito parla-
mentario. La Asociacion ha integrado siempre —desde su creacion en 2003—
un variado y relevante grupo de profesionales de diversos ambitos, incluidos
politicos de distinto signo y, dentro de la neutralidad politica que le ha carac-
terizado, incorpora siempre en su junta directiva parlamentarios —diputados y
senadores— de los dos partidos politicos mayoritarios.

Ello facilité que, en las Comisiones de Defensa, y de Educacion y Depor-
te del Senado respectivamente, se abrieran camino dos mociones a lo largo del
afno 2014, instando al Gobierno a que adoptara una serie de medidas para que
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los aspectos referidos a la defensa y las tareas de las Fuerzas Armadas fueran
conocidos por los escolares.

Asi, el 1 de abril de 2014, la Comision de Defensa del Senado aprobd una
mocion del grupo parlamentario popular, ampliada por el grupo parlamentario
socialista, con el siguiente texto:

La Comision de Defensa del Senado insta al Gobierno para que, a inicia-
tiva conjunta de los Ministerios de Defensa y de Educacion, Cultura y Deporte
con la colaboracion de las Comunidades Auténomas en el ambito propio de
sus competencias, elabore un Plan de Actuacion que conciencie, sensibilice y
acerque en lo concerniente a la Seguridad y Defensa de Espatia, a los jovenes
espafoles a través de las distintas etapas formativas, de forma que adquieran
la informacion y los conocimientos suficientes para que el derecho establecido
en el articulo 30 de la CE pueda llevarse a pleno efecto.

Tras un debate en el que intervinieron senadores de distintos grupos, la
mocién fue aprobada por 20 votos a favor —entre los cuales estaban los de los
grupos popular, socialista, vasco, Entesa y Union del Pueblo Navarro— y un
voto en contra —Convergencia i Unio—.

La mocidn insta, por tanto, al Gobierno a elaborar un Plan de actuacion que
sensibilice a los jovenes espaiioles, a través de las distintas etapas formativas,
sobre la Seguridad y la Defensa en Espafia, y lo vincula con el articulo 30 de
nuestra Constitucion, que establece el derecho y el deber de defender a Espaiia.
La Comision entiende que este Plan que debe poner en marcha el Gobierno se
elabore a iniciativa conjunta de los Ministerios de Defensa y de Educacion,
Cultura y Deporte, con la colaboracion de las Comunidades Autonomas.

Por su parte la Comision de Educacion y Deporte del Senado, en sesion
del 29 de septiembre de 2014, aprobd otra mocién a propuesta del grupo po-
pular, con el enunciado siguiente:

La Comision de Educacion y Deporte del Senado insta al Gobierno a:

1. Potenciar actuaciones entre los Ministerios de Defensa y Educacion,
Cultura y Deporte con las Comunidades Autobnomas para dar a cono-
cer las lineas generales de la cultura de la defensa, como parte de la
formacion integral.

2. Impulsar la formacion en los conceptos relativos a la paz, la seguridad
y la defensa en los alumnos de los distintos niveles del sistema educa-
tivo, de forma transversal.

3. Incentivar los estudios de investigacion relacionados con los temas de
seguridad y defensa.
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Esta mocion fue aprobada por 20 votos a favor y 4 en contra (Partido
Nacionalista Vasco, Amaiur, Convergencia i Uni6 y Entesa). Insta también al
Gobierno a que, a través de una actuacion conjunta de los Ministerios de De-
fensa y Educacion, Cultura y Deporte, en colaboracion con las Comunidades
Auténomas, la cultura de defensa, la formacion en los conceptos de Paz, Segu-
ridad y Defensa se incorpore en los distintos niveles del sistema educativo, de
forma transversal, y se incentiven los estudios de investigacion relacionados
con esta materia.

7. Y LOS MINISTROS DE DEFENSA Y EDUCACION ASUMEN SU RESPONSABILIDAD

De acuerdo con el contenido de las mociones que hemos analizado, los
dos ministerios decidieron coordinar sus actuaciones, y pocos meses después,
a propuesta de la Secretaria General de Politica de Defensa, entablaron con-
versaciones tendentes a la firma de un Acuerdo para impulsar la cultura y la
conciencia de defensa en el ambito escolar, y mejorar asi el conocimiento de
los temas relacionados con la seguridad y la defensa de Espana.

Se produce un intercambio de borradores, y entre los meses de mayo
y julio de 2015 el texto del Acuerdo marco interadministrativo entre ambos
ministerios recibe el informe favorable de sus respectivos servicios juridicos,
por lo que parece listo para ser firmado.

Sin embargo, el nombramiento de un nuevo Ministro de Educacion, a
finales de junio de 2015, supone la congelacion del expediente ante la compli-
cada situacion a que debia enfrentarse el nuevo equipo directivo del Ministe-
rio tras la salida del ministro Wert.

En los meses siguientes no se mueve nada, para desesperacion del equipo
técnico de la Secretaria General de Politica de Defensa que habia asumido las
negociaciones, especialmente a partir del 27 de octubre, dia en que el BOE pu-
blica la disolucion de las Cortes y la convocatoria de elecciones generales para
el 21 de diciembre. La incégnita que genera el incierto panorama politico para
la firma del Acuerdo que nos ocupa y la fecha limite para ello —el inicio de la
campafia electoral el 4 de diciembre— provoca un cierto desasosiego en este
equipo aunque, finalmente, al toque de campana, el dia 4 de diciembre, los dos
ministros firman el “Acuerdo Marco Interadministrativo entre los Ministerios
de Defensa y de Educacion, Cultura y Deporte, para contribuir a mejorar el
conocimiento de la seguridad y la defensa en los distintos niveles educativos”.
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La clausula primera del Acuerdo sefiala:

El presente acuerdo tiene por objeto establecer el marco general de coope-
racion entre el Ministerio de Defensa y el Ministerio de Educacion, Cultura y
Deporte para impulsar la cultura y la conciencia de defensa en el ambito escolar,
mejorando el conocimiento de los temas relacionados con la paz, la seguridad
y la defensa de Espafia, asi como de las Fuerzas Armadas y sus misiones tanto
dentro como fuera de nuestras fronteras.

Y la clausula segunda del Acuerdo define la finalidad del mismo:

La finalidad del presente acuerdo es promover el conocimiento y sensibi-
lizacion de los jovenes escolares sobre los temas relacionados con la paz, la
seguridad y la defensa, en particular a través del desarrollo de los contenidos
curriculares de las asignaturas de Valores Sociales y Civicos y Valores Eticos
de manera que se difunda, en los centros escolares de Educacion Primaria y
Educacion Secundaria Obligatoria, la cultura de defensa y los valores asociados
a ella, como instrumentos al servicio de la paz y la libertad.

Para ello se llevaran a cabo, entre otras, las siguientes actuaciones:

Propiciar que desde las Administraciones educativas de las Comunidades
Auténomas se incluyan en los Proyectos Educativos de los centros y en las pro-
gramaciones docentes, en el tratamiento de los temas transversales, acciones que
fomenten una vision integrada de la paz, la defensa y la seguridad, para generar
una posicion activa de los jovenes a lo largo de su etapa educativa obligatoria.

Promover actividades dirigidas a la formacion del profesorado a fin de fa-
cilitar a este colectivo el conocimiento de los aspectos basicos de la defensa, el
papel de las Fuerzas Armadas y su importancia para garantizar el ejercicio de las
libertades civicas.

Impulsar la elaboracién y difusion de materiales didacticos orientados a la
mejora de la cultura de defensa y la conciencia de defensa.

La firma del Acuerdo encontr6 su reflejo en los medios de comunicacion,
que integraron la informacion con naturalidad. Sin embargo, el deseo de al-
gunos gobernantes por separar, mas que por unir, y por desatender sus obli-
gaciones en la aplicacion de la legislacion en materia educativa, también fue
recogido por los medios de comunicacion en el Pais Vasco, que titularon “Los
escolares vascos no daran en clase los simbolos nacionales. Educacion anun-
cia que no empleara el material que va a elaborar el Ministerio de Defensa
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para reconocer el papel de las Fuerzas Armadas en la materia de valores en
Primaria y Secundaria”.

Desconocemos si estas manifestaciones publicas de desobediencia que-
dan impunes, o si entra dentro de las posibilidades del Ministerio de Edu-
cacion emplear los mecanismos de que dispone por ley, a través de la Alta
Inspeccion, para hacer cumplir esos contenidos minimos de las asignaturas de
Valores, incorporados por los reales decretos antes analizados.

8. DESARROLLO DE LOS CONTENIDOS DEL ACUERDO ENTRE LOS MINISTERIOS DE
DEFENSA Y EDUCACION

Poco después de la firma del acuerdo marco entre ambos departamentos
se constituy6 la Comision de Seguimiento, y hemos de decir que ahi encontra-
mos el decidido apoyo del Ministerio de Educacion, liderado por el Director
General de Evaluacion y Cooperacion Territorial, y que cont6 con el sélido
respaldo de los dos organismos competentes en la materia que de ¢l dependen,
gracias a la sintonia establecida no solo con sus titulares sino también con los
funcionarios en ellos destinados: El Centro Nacional de Investigacion e Inno-
vacion Educativa (CNIIE) y el Instituto Nacional de Tecnologias Educativas y
de Formacion del Profesorado (INTEF).

Por parte de la Secretaria General de Politica de Defensa, y con el impul-
so de su titular, la unidad responsable del seguimiento y ejecucion de los con-
tenidos del Acuerdo es la Division de Coordinacion y Estudios de Seguridad
y Defensa (DICOES).

Ha colaborado también en esta tarea el Instituto Espafiol de Estudios Es-
tratégicos (IEEE) que desarrolldé una importante linea de actividad para pro-
mover el conocimiento de los temas relacionados con la seguridad y la defen-
sa en la Educacion Primaria y Secundaria, identificando recursos para su uso
por los docentes, e incluso organizando cursos presenciales para profesores de
esos niveles educativos. Esta linea, sin embargo, sera progresivamente asumi-
da por DICOES ya que el IEEE se centrara mas en el ambito universitario y
de fomento de la investigacion a nivel superior.

En cuanto a las actividades hasta ahora desarrolladas en aplicacion del
Acuerdo, podemos sefalar:
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8.1. Elaboracion y difusion de materiales didacticos adecuados a los distintos
niveles educativos

El CNIIE ha elaborado ya, con el asesoramiento de la DICOES, un con-
junto de diez unidades didécticas para alumnos de Educacion Primaria, que
podrén ser utilizadas en la imparticion de la asignatura de Valores Sociales y
Civicos, como apoyo con ocasion de la celebracion de semanas culturales o
actividades extraescolares en los centros de trabajo, o para su incorporacion
de forma transversal en el curriculo de otras asignaturas. Esta prevista asimis-
mo la produccion de otras tantas unidades didacticas para Educacion Secun-
daria —que estaran disponibles a partir de septiembre 2018—, para Bachillerato
y Formacion Profesional.

8.2. Actividades dirigidas a la formacion del profesorado.

Ademas de los cursos presenciales organizados por el IEEE en algunas
Comunidades Auténomas como Cantabria, Castilla y Ledn o Murcia, la ela-
boracion de cursos on-/ine para profesores esta corriendo a cargo del Instituto
Universitario Gutiérrez Mellado (IUGM), gracias al impulso imprimido por
el actual subdirector y su equipo, que cuentan con el apoyo y asesoramiento
técnico del INTEF.

El equipo del IUGM esta disefiando un curso NOOC (Nano Online Open
Course) dirigido a profesores de Primaria, Secundaria y Bachillerato, en el
que de forma sencilla se presentaran los aspectos mas sustantivos referidos a
la defensa, y se ofreceran tutorias y foros. El curso estara disponible al inicio
del curso escolar 2018-19 a través de la plataforma del INTEF, y contara con
recursos de alta calidad como videos, intervencion de militares destinados en
misiones en el extranjero, etc. A este curso piloto seguiran otros, que poste-
riormente podran alcanzar el nivel de MOOC (Massive On-line Open Cour-
se) y, eventualmente, de cursos tutorizados por profesores, convocados por el
BOE y computables para procesos selectivos o de movilidad del profesorado.
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9. TAMBIEN EL SECTOR DE LA ENSENANZA PRIVADA

De manera paralela al desarrollo de los trabajos con el Ministerio de Edu-
cacion, la Secretaria General de Politica de Defensa inicidé conversaciones con
la Asociacion de Centros Autonomos de Ensefianza (ACADE), que agrupa a
3.800 centros privados de ensefianza de todos los niveles educativos, con el fin
de alcanzar un acuerdo para que también los alumnos de los colegios privados
pudieran tener acceso a conocimientos basicos sobre la defensa y las misiones
de las Fuerzas Armadas.

Finalmente, el 6 de febrero de 2018 la ministra de Defensa y el presidente
de ACADE firmaron un Convenio de colaboracion ““...para contribuir a mejo-
rar el conocimiento de la defensa, como instrumento al servicio de la paz, en
el ambito escolar”. Para ello se pondra a disposicion de estos centros los mate-
riales curriculares realizados por el Ministerio de Educacion, se permitira a los
profesores el mismo acceso que a los del sector publico a los cursos on-line, y
se les facilitaran los recursos didacticos disponibles en el portal de Cultura de
Defensa del Ministerio de Defensa, y otros elaborados por el Instituto Espafiol
de Estudios Estratégicos.

Ademas, se prevé la puesta en marcha, en algunas Comunidades Auténo-
mas, de un programa para estudiantes de 4.° de la ESO, en periodos de 3 a 5
dias, para la realizacion de practicas en unidades pertenecientes al Ministerio
de Defensa, de manera semejante al programa que —con gran €xito— se lleva a
cabo desde hace mas de una década en la Comunidad de Madrid, promovido
por la Consejeria de Educacion.

La firma de este Convenio fue recogida con gran profusion en los medios
de comunicacion en esos dias. La importancia de la noticia dio lugar incluso
a una pregunta parlamentaria al presidente del Gobierno, que contesto a la
misma en la sesion de control del miércoles 14 de febrero, con frases como:

...siempre he pensado que es muy positivo que los jovenes aprendan a res-
petar los valores universales, sociales y democraticos que recoge la Constitucion
(...) que se familiaricen con valores tales como la libertad, igualdad, tolerancia y
el respeto a la Ley, y sepan apreciar la labor de las Fuerzas Armadas en defensa
de la libertad: no veo en ello nada reprochable. (...) estoy orgulloso de la labor
que desempeiian los Ejércitos y la Armada en defensa de los derechos y las liber-
tades, y seguiré defendiendo esta postura, que defienden la inmensa mayoria de
las democracias occidentales.
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10. ALGUNAS REFLEXIONES FINALES

Como hemos ya sefialado, desde el punto de vista de la cultura de defen-
sa, y de la interiorizacion que la sociedad espaiiola tiene de la importancia de
la defensa y las tareas que realizan las Fuerzas Armadas, nos encontramos en
una situaciéon muy distinta de aquella en la que nos halldbamos hace diez o
quince afios. Asi, de acuerdo con la tltima encuesta del CIS sobre la defensa
nacional y las Fuerzas Armadas (septiembre de 2017):

Un 41% de los ciudadanos se declara bastante o muy interesado por las
informaciones relacionadas con la defensa nacional y las Fuerzas Armadas —
una tendencia creciente desde el afio 2002—.

Un 36,4% contesta que los temas relacionados con las Fuerzas Armadas,
la paz, la seguridad, la defensa u otros asuntos militares forman parte con cier-
ta regularidad de las conversaciones con amigos o familiares.

Alcanza un 70,6% el porcentaje de espafoles —en una progresion cons-
tante desde el 44,5% del afio 1997— que considera que los militares espaiioles
estan muy o bastante capacitados para desarrollar con eficacia su labor, y el
65,1% tiene una buena o muy buena opinion sobre las Fuerzas Armadas.

El porcentaje de personas que animarian a su hijo o hija a incorporarse a
las Fuerzas Armadas sigue una trayectoria de crecimiento constante y supera
ya el 50% de los ciudadanos.

A ello ha contribuido ciertamente —y aunque no sea esta una opinion una-
nimemente compartida— la supresion del servicio militar y la profesionaliza-
cion. En efecto, la supresion —técnicamente suspension— del servicio militar
obligatorio ha jugado un papel positivo en la valoracion de la profesion mili-
tar; los jovenes que acceden como soldados o marineros se convierten ante su
familia y amigos en portavoces de una actividad que aprecian, que han elegido
voluntariamente, y que les aporta —en la mayoria de los casos— la satisfaccion
del servicio a los demas. Podriamos decir que es exactamente lo contrario de
lo que transmitia en su entorno buena parte de los que se veian obligados a
realizar el servicio militar.

No cabe ninguna duda de que también la percepcion del riesgo, de la ame-
naza cercana que los medios de comunicacion nos transmiten desde el verano
de 2014 —con la proclamacion del califato yihadista del Daesh— y la realidad
de los atentados terroristas que se han sucedido desde entonces en territorio
europeo y en los paises del mediterraneo sur, ha contribuido notablemente a
recapacitar sobre la necesidad de disponer de una defensa que garantice nues-
tra seguridad y bienestar.
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Y centrandonos en lo que se refiere a la incorporacion de contenidos re-
lacionados con la defensa y las Fuerzas Armadas en el sistema educativo,
podriamos concluir con las siguientes reflexiones:

La creacion de la asignatura Educacion para la Ciudadania y, sobre todo,
la incorporacion de los contenidos que se incluyeron sobre la Defensa como
compromiso civico y solidario al servicio de la paz, y las misiones de las
Fuerzas Armadas de Espaia, marcé un hito al introducir con naturalidad estos
temas en el ambito escolar, en la Educacion Primaria y Secundaria.

Este proceso de asuncion, con naturalidad, de tales contenidos en el mun-
do educativo, vino propiciado también por el tratamiento que las distintas edi-
toriales dieron en los libros de texto que, en un porcentaje cercano al 75%
interpretaron correctamente los reales decretos que fijaban los contenidos mi-
nimos en los distintos niveles educativos.

Al desaparecer la asignatura Educacion para la Ciudadania, algunos de
los contenidos més importantes relacionados con la Defensa y las Fuerzas
Armadas quedaron un tanto diluidos en las nuevas asignaturas de Valores Ci-
vicos y Sociales y Valores Eticos que, ademas, no son obligatorias para todos
los estudiantes.

El Senado —las comisiones de Defensa y de Educacion— jugd un papel
dinamizador a lo largo del afio 2014, aprobando mociones en las que insta al
Gobierno para que, a iniciativa conjunta de los ministerios de Educacion y de
Defensa, pusiera en marcha un plan de actuacion que conciencie, sensibilice y
acerque en lo concerniente a la Seguridad y Defensa de Espaiia, a los jovenes
espafnoles a través de las distintas etapas formativas.

El acuerdo marco firmado entre los ministerios de Defensa y Educacion
el 4 de diciembre de 2015 ha marcado el inicio de una etapa de fructifera
colaboracion, que se esta manifestando en la elaboracion de unidades didacti-
cas, cursos para profesores y otras iniciativas que responden a las iniciativas
impulsadas desde el Senado.

El Ministerio de Defensa, y la Secretaria General de Politica de Defensa
en particular, ha ampliado en los tltimos afios estas actuaciones con iniciativas
como la creacion en el marco de los Premios Defensa de una nueva modalidad
“Docencia”, que reconoce y premia contenidos curriculares relacionados con
la defensa tanto en universidades como en colegios e institutos de ensefianza
no universitaria, o la firma de un convenio de colaboracion con la Asociacion
de Centros Autébnomos de Educacion (ACADE) para que estos contenidos se
incorporen también en la ensefianza privada.
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Sin embargo, consolidar los avances que hemos venido resefiando requie-
re que los contenidos que —de una manera un tanto discontinua— se han venido
recogiendo en diversas asignaturas de nuestro sistema educativo desde el afio
2006, se incorporen de manera coherente y adecuada en el curriculo de asig-
naturas troncales en la Educacion Primaria, Secundaria y Bachillerato.

De esta manera se garantizaria que todos los alumnos —y no solo los que
optan por las asignaturas de Valores— tendrian la posibilidad de conocer y
debatir las razones por las que el Estado debe proporcionar seguridad a los
ciudadanos, al igual que garantiza otros valores como la educacion, la sanidad
o los transportes, y qué labor realizan los militares para defender la soberania
nacional, la independencia y el ordenamiento constitucional democratico.

Para ello seré necesario modificar el Real Decreto 126/2014, que estable-
ce el curriculo basico de la Educacion Primaria, de manera que estos concep-
tos se incorporen a la asignatura de Ciencias Sociales, que es troncal y obliga-
toria en cada uno de los seis cursos. Esta asignatura incluye en sus contenidos
los derechos y deberes de los ciudadanos y la Constitucion, por lo que es el
ambito 16gico para que los jovenes entre 6 y 12 afios conozcan la importancia
de la seguridad y la defensa en un Estado democratico.

Por tultimo, en la Educacion Secundaria debera modificarse el Real De-
creto 1105/2014, que establece el curriculo basico de la Educacioén Secundaria
Obligatoria y del Bachillerato, para incorporar los contenidos adecuados en
las asignaturas troncales de Geografia e Historia, obligatorias en todos los
cursos de la ESO —13 a 16 afos—, en la de Historia de Espafia, troncal obli-
gatoria en Bachillerato —17 y 18 afios—, al igual que la Competencia Social y
Ciudadana en la Formacion Profesional.

Sin duda hemos avanzado de manera muy notable, pero queda todavia un
largo camino que recorrer.
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RESUMEN

Se pretende con el presente articulo proporcionar una vision de los con-
ceptos de ética y moral militar, tanto desde la perspectiva del profesional de la
milicia como de la propia institucion, asi como de los codigos que constituyen el
tradicional ethos del militar en Espafia. Se trata de dar cuenta desde una optica
intemporal, pero también teniendo en cuenta las diferencias entre culturas y las
exigencias de los nuevos tiempos en las misiones de las Fuerzas Armadas, al
tiempo que se adelantan opiniones sobre la influencia de la globalizacion y su
necesaria convergencia cultural con el concepto de patria y los deberes que con
ella tienen los militares.

Palabras clave: Etica militar, moral militar, cédigo deontoldgico, valores
militares, combate letal.

ABSTRACT

It is the intention of the current article to give a vision of military ethics and
moral concepts, either from the perspective of the military professional and that
of the institution, as well as the codes which conform with the traditional mili-
tary ethos in Spain. It addresses that from a timeless optics, but also taking into
account the differences among cultures and the requirements of new time in the
armed forces missions, at the same time that they are given opinions on the glo-
balization influence and its necessary convergence with the concept of homeland
and the duties the military have with it.

Keywords: Military ethics, military moral, deontological code, values and
principles, lethal combat.
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“No se puede tomar una vida ajena y sobrevivir sin convertir-
se en un miserable salvo que se haga como defensa y no como
agresion, que se haga sin gratuidad y se comprenda y asuma el
peso de lo hecho en propia carne” (Leticia Cortina Aracil)

1.  INTRODUCCION

Tras las grandes guerras de la primera mitad del siglo XX y los profundos
cambios en el paradigma de seguridad y defensa que se han experimentado
en el final de ese siglo y comienzos del XXI, los conceptos de paz y guerra se
someten a revision y se reflexiona sobre su naturaleza. Por otro lado, hablar de
conflictos y violencia organizada exige una reflexion ética sobre los ejércitos,
asi como sobre la conducta moral de los seres humanos que actiian como pro-
fesionales integrados en sus estructuras.

La guerra es un fenémeno real que se produce cuando colectividades di-
ferenciadas de seres humanos ejercen mutuamente la violencia letal. Compor-
tamiento que es planificado, organizado y ejecutado en masa e individualmen-
te por organizaciones militares que pueden usar legitimamente la violencia.

Para el individuo que como militar interviene en ella, el destruir bienes y
llegar a la eliminacion fisica de las vidas de otros militares enemigos deja de
ser algo prohibido por normas juridicas y guias morales, para convertirse en
un deber legal y un principio de conducta que lleve a la victoria y facilite su
supervivencia, aqui incluida su propia conciencia de ser humano.

Quién entiende la profesion de militar como un servicio a sus congéneres,
que desearia que las guerras no existieran y que la condicion de ser humano
social y pacifico prevaleciera sobre todas las demas, es natural y legitimo que-
rer dar un sentido y fundamento ético a su profesion. En ella hay que reconocer
que lo esencial es la lucha y el combate, que produce destruccion y muerte y
ademas se pone en riesgo de forma voluntaria y consciente la propia vida y se
asume todo ello como la finalidad principal de las tareas y funciones para las
que el militar se prepara cada dia, convencido, ademas de lo anterior, de que la
existencia misma de unos ejércitos organizados y preparados produce efectos
pacificadores y disuade e impide que se produzcan hostilidades y guerras.

Pero cuando una persona ha elegido como profesion la de participar en
conflictos bélicos y ello, ademas, ha supuesto durante la mayor parte de su
vida el medio de subsistencia profesional, preparandose para participar en
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conflictos y luchas bélicas, parece en cierta forma natural que ese individuo
reaccione emocionalmente e incluso que intente desde la razon, profundizar
en la guerra y en la paz, en el ser humano que la vive y padece y, sobre todo,
en la conducta del que ha elegido la profesion de militar.

Esencial es partir del presupuesto de que tal guerra es la que se considera,
con todas sus dificultades y complejidad de conceptos, como guerra justa en
sus razones, origenes y desarrollo. Y también que los contendientes en una
guerra pueden, y suelen, estar convencidos de que la propia es la unica justa
de las causas.

Aceptada como triste la realidad de la guerra, una vez que se produce, el
ser humano que combate y ejerce la violencia letal tiene que salvaguardar su
propia dignidad y conciencia en tal extremo y radical situacion. Algo que no
es facil pues como ser humano que también busca dar un sentido a su existen-
cia particular, el militar tiene el derecho a buscar un fundamento ético que rija
su conducta profesional desde una perspectiva moral.

Por eso, este trabajo indaga en las razones éticas de una profesion que
alcanza su justificacion en el logro de la méxima eficiencia al ganar batallas,
actuando en algo tan terrible para la humanidad como es la guerra, aunque
también en la disuasion que genera la propia existencia de unas Fuerzas Ar-
madas eficientes.

La cuestion basica que esta en el centro de la reflexion ética sobre la pro-
fesion militar es desarrollar las justificaciones morales para el ejercicio de la
misma, teniendo en cuenta que su funcidon esencial y la principal naturaleza
de la actividad y tarea que ejerce el militar es el combate. En ¢l se implica la
propia vida y se asume consciente y moralmente que puede producir destruc-
cién y muerte, que se puede matar y herir a otros combatientes, seres humanos
que también destruyen, luchan, matan y hieren en defensa de su vida, aunque
siempre, ciertamente, en funcion de intereses, convicciones y valores supe-
riores.

Se trata, por tanto, de dar respuestas a las cuestiones morales sobre el
papel y la funcidn de los militares y los ejércitos en el presente y en el futuro.

La vida ofrece ocasiones excepcionales en las que el individuo tiene que
adoptar, por accidon u omision, determinados comportamientos. Ninguna si-
tuacién como el conflicto bélico para que esas conductas deban estar dirigidas
por principios que contribuyan a elegir el mejor curso de accion, o el menos
malo de los posibles. Principios que tienen que estar inspirados por una ética
aplicada a la guerra, la que denominaremos como ética militar.
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2. Erica, MoraL Y CULTURA

Es util distinguir entre moral y ética antes de indagar en lo que es, si es
algo, la ética militar, pues en el lenguaje coloquial usamos indistintamente
ambos conceptos, pero sus significados son distintos. Y también efectuar algu-
nas reflexiones sobre sus relaciones con el concepto de la cultura.

La ética se refiere a un ambito reflexivo y tedrico donde se razona sobre
el problema de lo bueno y de lo malo en las acciones humanas que realiza el
individuo libremente y por decision de su propia voluntad. La ética considera
los actos libres del ser humano y tras argumentos y razones les otorga una
valoracion, concluyendo en que son buenos y valiosos por oposicion a otros
que son malos e inapropiados.

Ese conjunto de acciones, diferentes y contrapuestas, en un rango que
varia de buenas a malas, conforman lo que se puede considerar como el com-
portamiento moral del individuo. La moral, en el ambito practico, se apoya en
un conjunto de reglas, principios, valores e ideales que establecen, o al menos
orientan, en la practica, la conducta buena para el ser humano. La moral en
determinadas ocasiones llega al establecimiento de un codigo de conducta que
es lo que consideramos un cédigo moral.

Aunque como dice Fernando Savater, “la ética se ocupa de las cosas que
duran, que no se van del todo, que permanecen, de aquello que siglo tras siglo
sigue siendo importante para los seres humanos” (Savater, 2012, 11), en el
reflexionar ético es preciso considerar que los valores y los principios que ac-
tuan como referentes y tienen una influencia directa sobre la conducta moral,
cambian, se modifican. Las modificaciones ocurren generalmente de forma
muy lenta, pero se producen.

(Como si no explicar que Aristoteles (2011, 37-48) intenta fundamentar
la esclavitud en la naturaleza misma que ha conferido esa condicién? ;Quién
hoy defenderia, bajo cualquier circunstancia, que algin ser humano puede ser
mantenido en cualquier forma de esclavitud?

Otras veces la percepcion moral hacia lo que esta bien y mal cambia
muy rapido. Surgen asi conceptos, cuya consideracion pasa de ser inmorales
—divorcio, trabajo de la mujer fuera de casa, etc.— a lo contrario. Y al revés,
conductas como el fumar en publico casi se consideran hoy en dia como algo
inmoral.

Y no podemos olvidar que progresivamente esos comportamientos se
transforman en derechos o en prohibiciones legales.
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Ese cambio de determinados principios se aprecia en otros ambitos. Por
ejemplo, observamos como el principio de la igualdad de género se consolida
en todos los grupos sociales y en Espafia las Fuerzas Armadas lo incorporan
como codigo moral de conducta en sus propias Reales Ordenanzas para las
Fuerzas Armadas de 2009. O la aparicion y desarrollo del principio de la “Res-
ponsabilidad de Proteger”, con todas las consecuencias legales y éticas que
plantea en el marco de las relaciones internacionales.

Directamente relacionado con los conceptos, principios y valores que
varian en el tiempo, podemos mencionar los cambios en las funciones de la
profesion militar. A la tarea clave de la funcion de combate se le anaden, modi-
fican y amplian sus cometidos, de forma que el profesional interviene, en base
a requerimientos éticos, en operaciones de mantenimiento de la paz. Y ello no
es aceptado totalmente, ya que desde diferentes y posiblemente honestos pun-
tos de vista, como los de algunas organizaciones no gubernamentales, se criti-
ca esa participacion militar argumentando que con ella se pierde la neutralidad
de las organizaciones civiles que toman parte en los despliegues humanitarios.

También esos nuevos cometidos militares plantean la revision y deter-
minacion de los principios y exigencias éticas que deben cumplirse. Asi, la
utilizacién de las fuerzas armadas en operaciones de mantenimiento de la paz,
en las que el fin humanitario y el empleo de la fuerza letal se restringen al
maximo, dejandola inicamente para la autodefensa, podria llevar a considerar
que seria ético que un militar interviniera en operaciones de paz operando bajo
esas restricciones habituales en el uso de la fuerza y destruccion, pero no lo
seria si la mision exigiera emplear esa capacidad de destruccion y muerte en
un grado mas elevado, por ejemplo en operaciones de imposicion de paz o en
conflictos bélicos abiertos y guerras.

Otro aspecto ético a considerar en relacion con la participacion en opera-
ciones en el exterior es el de su justificacion, que no parece esté directamente
relacionada con la defensa de Espafia o el interés nacional como recoge nues-
tra Ley Organica de la Defensa Nacional. Pero la intervencion de militares
en el exterior, en el caso de Espaiia, se hace siempre teniendo en cuenta que
responda a los principios de Naciones Unidas y sea conforme con su Carta.
También ha de cumplir con fines defensivos, humanitarios, de estabilizacion o
de mantenimiento y preservacion de la paz. Parece que muy razonablemente
justificadas dichas participaciones desde la perspectiva ética.

Pero ademads en su desarrollo han de ejecutarse siguiendo la premisa
de que “no contradiga ni vulnere el derecho internacional convencional que
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Espana ha incorporado a su ordenamiento, de conformidad con el articulo
96.1 de la Constitucion™'.

Pueden plantearse interesantes cuestiones sobre el deber moral, comen-
zando por si el propio sujeto lo tiene respecto a si mismo, o la relevancia que
presenta el considerar si los principios y valores que lo sustentan varian en el
espacio o, por ser mas precisos, si varian de unos pueblos y culturas a otros.

Otra cuestion es si la universalidad de los principios éticos es una necesi-
dad para la supervivencia de la especie y un servicio a la humanidad para vivir
mejor, y como tal esta inscrito en el cerebro, aunque sea a modo de intuiciones
morales. De esta forma las normas morales cumplirian una funcién adaptativa
y servirian a los humanos para sobrevivir, lo que llevaria a no considerar acep-
table ninglin relativismo moral fundado en un supuesto relativismo cultural.

Aunque el fundamento de una norma moral va mas alla del interés indivi-
dual o grupal y es universal, el sentido moral es proclive al error y por eso es
necesario establecer unos principios que sean universalmente validos.

Para evitar el relativismo cultural de los valores morales y reconociendo
que el mundo es complejo y en nuestro planeta se produce una enorme diver-
sidad de civilizaciones y culturas, defendemos que desde un punto de vista
axiologico existe una ética universal, que a modo de autoconciencia de la es-
pecie humana est4 expresada en los valores y principios esenciales recogidos
en la Declaracion Universal de Derechos Humanos de 1948. Apoyandonos en
ello ningtin relativismo cultural puede amparar acciones que atenten contra el
valor superior de la dignidad humana, contra esos derechos humanos basicos
universales, de tal forma que no se puede justificar “por su peculiaridad cultu-
ral” el lapidar por adultera o el cortar la mano por robar.

Pero eso no debe entenderse con ningun animo de “choque entre civili-
zaciones”, sino como la imperiosa necesidad de realizar esfuerzos de enten-
dimiento, particularmente a nivel de los medios de comunicacién, entre las
civilizaciones y que nos lleven a:

Conciliar la riqueza que supone la variedad de culturas con aquello que las
retne a todos y las unifica, a saber, una cultura mediatica de alcance planetario
como herramienta y medio de difusion de conocimientos. Solamente asi se po-
dra dar respuesta las aspiraciones comunes que comparten todos los pueblos del
planeta (Robles, 2011, 143).

1. Ley Organica de la Defensa Nacional 5/2005, de 17 de noviembre de 2005. Articulo 19.
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Es argumento a menudo utilizado que existe una gran diversidad de cultu-
ras en el mundo actual y que todas las culturas son moralmente equiparables,
que no hay una mejor o peor que otra. Pero al analizar la realidad, se observa
que hay culturas que otorgan a algunos seres mas derechos humanos que a
otros —en estos casos normalmente son las mujeres quiénes menos derechos
tienen—, o sea, que no todas las personas tienen reconocidos los mismos de-
rechos humanos y, en consecuencia, la dignidad esencial de unos y otros no
tiene la misma consideracion.

Una corriente de pensamiento en Occidente ha querido liberarse del senti-
miento de culpa generado por su colonialismo, que le ha hecho acusarse de et-
nocentrismo prejuicioso y racista, mediante el artificio de establecer que todas
las culturas —que merecen consideracion— por el hecho de existir son equiva-
lentes y no hay culturas superiores e inferiores. Y para unas se acuii6 el término
de “cultura popular”, que no era tan refinada, pero era mas genuina y libre.

Algunas terribles consecuencias de ello han sido, por ejemplo, que ya
no se sabe con claridad qué es cultura y qué no; se generan especialistas que
saben mucho de un dominio, pero que no se conecta con otros, aislandose en
esa especialidad; se envilece y degrada la nocion de humanidad; o, en Gltima
instancia, que se pierde el orden e importancia de los valores.

La cultura no ejerce sobre la politica esa exigencia de estandares de ex-
celencia e integridad, y la res publica se ha deteriorado moral y civicamente,
lo que produce el efecto secundario de no atraer a los mejores. Ese deterioro
moral, de los que mandan, produce en la sociedad indiferencia o tolerancia y
las gentes caen en la resignacion y el fatalismo, cuando no en el desapego a
la ley, en el desprecio y desdén del orden legal existente y en la anomia moral
que permite trasgredir esa ley para beneficiarse de ello o simplemente para
divertirse.

De los factores anteriores, han resurgido el nacionalismo extremista y el
racismo, amenazando los valores y principios democraticos.

Pero lo peor es que ha surgido una indiferencia, cuando no hostilidad,
hacia las propias sociedades en amplias capas de las sociedades occidentales
abiertas, en las que nos ampara el Estado de Derecho y disfrutamos de demo-
craciay libertad, en las que se han logrado “los mas altos niveles de vida de la
historia y reducido mas la violencia social, la explotacion y la discriminacion”
(Vargas Llosa, 2012, 143), y se llega a dudar de que las personas que viven en
ellas estén dispuestas a protegerlas. Mas duda se plantea atin si esa civiliza-
cion y los hombres y mujeres que la forman estaran dispuestos a defenderla y
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sacrificarse, si llegare al extremo de tener que hacerlo en una guerra que exi-
giera poner en riesgo la propia vida?, como lo han hecho ciudadanos de otros
pueblos en defensa de sus propias civilizaciones y los valores que encarnan.

Creemos que la civilizacion occidental ofrece unos referentes éticos y
valores morales de orden universal que si merece la pena defender. La Decla-
racion de Derechos Humanos proporciona una conviccion moral y ética, que
permite fundar la opinidon de que existen derechos humanos con alcance y va-
lor universal y, en consecuencia, las culturas que no los protegen y defienden
no son moralmente equiparables a las que si lo hacen.

Ni la lapidacion por haber cometido adulterio ni la amputacion de una
extremidad por un robo se puede justificar en base a valores culturales. Son
simplemente crimenes. No se puede torturar, mutilar, violar, lapidar o gasear
a seres humanos indefensos por ninguna razon, sea esta cultural, social, eco-
némica o de cualquier otro tipo. Ni se puede justificar a una organizacion
terrorista fundamentalista y global como Al Qaeda, argumentando que lo que
hace es defender sus valores culturales, pues lo injustificado esta en la exis-
tencia misma de unos elementos culturales que permiten castigar a una mujer
adultera con la muerte por lapidacion.

Ademas, la actividad esencial del militar en la defensa de su patria, desde
un punto de vista ético, implica o puede implicar a otras culturas y civiliza-
ciones. Esto significa que el codigo moral de las instituciones militares occi-
dentales debe tener en cuenta la subjetividad ética de otras culturas y pueblos.
Y esto nos lleva a la busqueda de espacios éticos de encuentro, en la comun
dignidad humana, ante el enfrentamiento violento que supone el conflicto bé-
lico y la guerra.

Cortina Aracil nos indica que “los ejércitos no pueden funcionar segun
una ética de minimos, porque nadie se puede jugar algo tan grande y concreto
por un minimo ético” (Cortina, 2012, 67). Opinamos que esto, que puede ser
valido para el combatiente como individuo —no puede ser un relativista ético—,
exige alguna matizacion para el ejército en que se encuadran esos militares.
Las instituciones militares parten de la existencia de unos valores y principios
basicos universales —Derechos Humanos Fundamentales— de aplicacién a to-
dos los seres humanos, y es en la defensa de los mismos donde la responsa-

2. CIS. La Defensa Nacional y las Fuerzas Armadas, Estudio n.” 3110, (XI), septiembre 2015, pre-
guntas nimero 7.a'y 8.
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bilidad y el coste moral individual que entrafia la posibilidad de tomar vidas
humanas y poner en riesgo la propia, adquiere sentido.

3. ETICA Y MORAL MILITAR

Tras las consideraciones efectuadas en el apartado anterior sobre las di-
ferencias entre moral y €tica, resulta oportuno adentrarse en la definicion, con
toda la precision posible, de los conceptos de ética y de moral militar.

El ser humano puede vivir ejercitando o no ciertas virtudes, que estan ahi
para ser practicadas y es algo en lo que se aplican, dando preferencia a algunas
de ellas y de forma habitual, los militares.

En el momento de plantear el concepto de ética militar, surge la posibi-
lidad de la reflexion sobre la “eticidad” del militar, sobre la cualidad de ética
que tiene —debe tener— la actividad militar. La entendemos como la busqueda,
mediante el analisis y la reflexion sobre juicios morales establecidos, de la
coherencia entre valores, principios y objetivos que rigen la conducta profe-
sional del militar en una sociedad y en una época determinada, asi como entre
las funciones del militar y la forma en que las desarrolla.

La moral militar se podria considerar como el conjunto de reglas y pre-
ceptos integrados en un cuerpo coherente, en un codigo, que orienta o sirve
de guia para el ejercicio de la profesion militar, de forma que el comporta-
miento de los militares se ajuste al mismo y cuando la adaptacioén perfecta
no sea posible, tenga en ella los parametros éticos de referencia para su
conducta.

También hay un concepto de la moral militar que es muy importante para
el profesional de la milicia. Es la disposicion del animo ante las tareas profe-
sionales, desde las sencillas de la vida ordenada del cuartel hasta las grandes
acciones en combate. Con ella nos referimos tanto a la conducta individual de
un soldado como a la accion de una unidad. Es la referencia a la moral que
empuja el &nimo al combate y al esfuerzo en la tarea, que afiade al compor-
tamiento del militar el impulso y el arrojo para llevar a cabo sus cometidos y
cumplir la misiéon encomendada por encima de penalidades y sacrificios, in-
cluso el de la propia vida. Eso es lo que se suele denominar moral de victoria
o de combate, espiritu de lucha y voluntad de vencer.

Todos estos diferentes aspectos se reflejan en el concepto de moral que
recogen las Reales Ordenanzas para las Fuerzas Armadas (ROFAS), cuando
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impone al militar que manda una unidad la preocupacién por “la moral...de
sus subordinados™.

En ella es esencial tener la conviccion de que sus conciudadanos aprue-
ban y apoyan lo que el militar hace, pues es asi cuando adquiere sentido sacri-
ficar no solo el bienestar, sino incluso la propia vida. Y aqui desempefian un
papel esencial los simbolos militares, pues en ellos se reconoce el individuo
con su propia individualidad, pero subordinada al grupo y su tarea.

La tesis que defendemos es que ser militar es ejercer la funcion esencial
a la naturaleza de la profesion como es el combate, en el que uno implica la
propia vida y asume consciente y moralmente que puede producir destruccion
ademas de matar y herir a otros seres humanos que, como ¢l, también comba-
ten, luchan, hieren y matan en defensa de su vida, intereses, convicciones y
valores. Y matar a otros seres humanos se ha considerado, sea como creencia
0 como sentimiento intimo, como algo reprobable en todas las épocas y para
todos los hombres, con la excepcion de la guerra.

Para ello, el militar se forma y prepara, actuando con eficiencia y con-
vencido de la justicia y moralidad de su propia causa, asi como de la inevita-
bilidad de la posible muerte u otras consecuencias graves para la propia inte-
gridad y para la de otros seres humanos que combaten en uno y otro bando.
Convencido de la justicia de la propia causa porque se apoya en una serie de
hechos y razones que hacen del conflicto una guerra justa. Conviene recordar
que en estos tiempos las causas justas no se encuentran solo en obligaciones
de solidaridad proximas a nosotros en el espacio y en el tiempo, sino que se
amplian en circulos cada vez mas alejados sobre la base de la busqueda de la
igualdad esencial a la dignidad de todos los seres humanos. Aqui adquieren
su verdadera dimension conceptos como el de “Responsabilidad de Proteger”,
que se van abriendo camino en la discusion y el razonamiento ético sobre las
relaciones internacionales, la guerra y la paz.

Algunas cuestiones que se deben plantear y a las que hay que dar respues-
tas satisfactorias que permitan tener la conviccion moral de la justicia de la
propia causa, podrian dividirse en las siguientes:

(Cual es la responsabilidad y el riesgo moral que se asume al dar 6rdenes
a los subordinados, conociendo la posibilidad —nunca cero— de que, en todas las

3. Real Decreto 96/2009, de 6 de febrero, de Reales Ordenanzas para las Fuerzas Armadas, articu-
los 78 y 88 a 92.
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facetas del combate, las 6érdenes que se den pueden suponer la muerte o graves
consecuencias a la integridad personal de los que las reciben?

(Como se compagina lo anterior con la responsabilidad de cumplir la mi-
sion asignada?

(Como se logra la conviccion moral de la imperiosa necesidad de utilizar la
fuerza letal contra otros seres humanos?

(Como se conjuga el cumplimiento de las érdenes recibidas para alcanzar
el éxito de la mision asignada, con la defensa de la vida e integridad tanto propia
como de los compaiieros en las acciones de combate?

(Puede un militar decir que si esta de acuerdo en participar en Operaciones
de Mantenimiento de la Paz, de significativo menor riesgo, aunque no exentas del
mismo, pero no en una guerra donde el combate alcanza sus cotas mas tragicas?

(Plantea alglin problema el dar la vida en un conflicto en defensa de los
compromisos internacionales adquiridos por Espafia y que pueden ir mas alla de
la defensa del propio territorio o de la vida de sus conciudadanos?

La eticidad del militar no se puede ajustar a una ética de minimos. Esa
ética militar debe tomar en consideracion todas las consideraciones de una
“ética de la virtud”, asi como los de una “ética basada en reglas —deontologi-
ca—", dirigidas a reforzar el caracter y los valores del militar, y también los de
una “ética de la situacion —utilitarista—", y no perder de vista su orientacion al
ambiente de combate y al ejercicio de la fuerza letal como elementos definiti-
vos de la profesion del militar.

4. FUNDAMENTOS ETICOS DE LA PROFESION MILITAR

La profesion de militar lleva implicita en su naturaleza el producir des-
truccion y muerte. Esencial a nuestra condicion humana es la de morir y pre-
cisamente “la deliberacion ética se impone porque somos mortales” (Savater,
2012, 19). La naturaleza de la guerra supone la posibilidad y necesidad de
provocar aniquilaciones y estragos enormes. Por esto, tiene sentido buscar
los fundamentos éticos del ejercicio de la actividad militar y se proponen los
siguientes:

— La actividad militar y su ultima expresion, la guerra, siempre como
ultimo recurso, es decir, tiene que ser justa. El derecho a la legitima
defensa se hace realidad en la institucion militar que plasma una or-
ganizacion de hombres y mujeres dispuestos a velar por alcanzar la
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paz. Ese derecho no se ejerce mediante la agresion, ya que la primera
funcion que cumple la propia existencia de unas Fuerzas Armadas efi-
caces y eficientes es la defensa a través de la disuasion. Los ejércitos
no son la guerra; esta es un fendémeno humano muy anterior y aque-
llos suponen una expresion cultural que persigue imponer orden en
el conflicto y la violencia, lamentablemente demasiado natural al ser
humano.

En estos comienzos del siglo XXI, donde la interaccion de todos los
seres humanos, con su gran diversidad, se ha hecho global, han avan-
zado las exigencias éticas sobre la paz y su establecimiento para el
conjunto de los pueblos. Conceptos como la “Responsabilidad de Pro-
teger”, el apoyo para el cese de conflictos o la reforma y fundacion de
estructuras de seguridad y defensa viables, se han constituido en acti-
vidades del militar afiadidas a su esencial funcion de combate, pero en
las que también implica y empefia su vida y acepta voluntariamente
ese riesgo. Y, por supuesto, la colaboracion inmediata organizada y
eficiente al servicio de la humanidad y del ser humano, especialmente
sus conciudadanos en casos de emergencia, riesgo o catastrofe.

Los militares en la guerra usan la fuerza, que puede ser letal, a las
ordenes de la autoridad politica legal y legitima del Estado que repre-
senta los valores, principios e intereses de la nacion a la que sirven y
que son los que defienden. Valores que estan en los fundamentos de la
cultura que ha desarrollado Occidente y a la que Espana ha contribui-
do de forma notable a lo largo de la historia. Principios que reconocen
el valor de la paz, la justicia y la libertad, asi como la igualdad esencial
de todos los seres humanos, como los principios fundadores de esa
civilizacion occidental, y que se desarrollan y promueven a través del
derecho internacional. Intereses acordes con los valores y principios
anteriores que buscan satisfacer el bien comun. El conocimiento y la
conciencia compartida de estos parametros, por parte de la sociedad
en la que se ejerce la profesion militar, es realmente una razon esencial
para la existencia de los ejércitos.

En el ejercicio de su profesion, el militar, que produce destruccion y
muerte, es el primero que compromete y pone en riesgo su propia vida
por algo que esta intimamente convencido merece la pena.

En ese empeno cumple siempre, y hasta sus ultimas consecuencias, las
leyes y normas del derecho internacional y de los usos de la guerra.

194



ETICA DE LA DEFENSA

— De estas ultimas normas proceden elementos esenciales de lo que es
un ejéreito, ya que no por denominarse Fuerzas Armadas o Ejército,
una determinada organizacion es tal. “Los ejércitos se estructuran con
normas, signos y ritos que son expresiones de valor” (Cortina, 2012,
65), y en ellos el individuo y los grupos de diferente entidad que lo
caracterizan se someten a un conjunto de normas, procedimientos y
ordenanzas que van, desde su aspecto externo y uniforme, hasta un
codigo ético que inspira su conducta en las ocasiones en las que com-
promete su propia conducta moral.

— Aunque son profesionales que perciben un salario ptblico, los mili-
tares conocen que la riqueza y el bienestar econdmico estan definiti-
vamente lejos de su alcance y como indica Cortina Aracil “el militar
generalmente saca poco provecho de su propia actividad” (Cortina,
2012, 66), porque, a diferencia de los mercenarios, el combate no va a
reportar mas beneficios materiales ni econdmicos, y en paz 'y en guerra
su paga suele estar ajustada, sobre todo si se pone en relacion con el
riesgo que su actividad entrana. El provecho y el beneficio final del
militar en el conflicto bélico es la busqueda del honor en su actuacion,
dotandola de las mas nobles exigencias de ética militar, despliegue de
valor y reconocimiento y agradecimiento de sus conciudadanos.

— El militar, ser humano, ciudadano, empleado publico y leal servidor
del Estado, debe apoyarse racional y emocionalmente en estos fun-
damentos de su profesion, cuyo ejercicio se regira por disposiciones
legales y valores ético-morales que, institucionalizados por la orga-
nizacion militar, los individuos hacen suyos y guiaran los comporta-
mientos de los profesionales, y ante los que el militar es individual y
colectivamente responsable, pues al final es el sujeto con su concien-
cia el tnico responsable moral de sus acciones.

En las razones éticas asi planteadas subyace, desde el punto de vista ético,
tanto la vision utilitarista como la basada en principios. Por un lado, una cierta
consideracion utilitarista en la que la destruccion y aniquilacion producida
resulta aceptable puesto que redunda en beneficio de muchos otros. Pero al
tener como finalidad la salvaguarda de valores y principios que se conside-
ran valiosos e irrenunciables, las razones expuestas representan también una
concepcion ética basada en principios que tienen un alcance universal y que
contribuyen a fundamentar la profesion del militar.
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Asumimos que la naturaleza de la profesion de las armas sigue siendo,
también en este siglo XXI, el recurso a la fuerza, y ésta produce destruccion
y muerte. Ello se opone y contradice una creciente exigencia en las socie-
dades occidentales, de cuyos Estados el soldado recibe la delegacion para
el uso de la fuerza, como es el respeto y el valor absoluto que tiene la vida
humana.

Pero existen unos servidores del Estado, que en nombre del Estado y po-
niendo en peligro su propia vida, utilizan la fuerza y pueden producir destruc-
cion y muerte de otros seres humanos. Ademas, al dar 6rdenes o al cumplirlas,
el militar sigue siendo responsable individual desde los puntos de vista legal
y moral del resultado de sus acciones. Y esto puede llevar a la paralisis en la
accion, porque el uso de la fuerza puede acarrear consecuencias letales o de
gran destruccion que, para el que tiene que utilizarla dando 6rdenes o cum-
pliéndolas, entran o pueden entrar en contradiccion moral con el valor de la
vida y su respeto.

Para salvar esa contradiccion tenemos la nocion de “fuerza controlada”.
Esta se refiere al empleo de la fuerza bajo los supuestos de defensa propia y
destruccion del enemigo, teniendo presente en funcion de las circunstancias,
los derechos humanos y las normas y convenciones internacionales.

No es un concepto facil de aplicar, y la excelencia profesional del soldado
mas que una referencia deseable es casi una necesidad imperiosa, que exige
una completa formacion y una practica individual y colectiva para poder apli-
car la nocion de fuerza controlada con propiedad ética y legal mediante el es-
tudio tedrico, el analisis de casos y de experiencias concretas y correctamente
recogidas y presentadas.

Este principio de la fuerza controlada justifica, con las condiciones que se
indican, la utilizacion militar de la violencia. Entre estas tenemos:

— Adhesion racional y emocional al cumplimiento de la mision, lo que
implica el logro del objetivo que justifica el empleo de la fuerza le-
tal. Adhesion que no puede estar basada en el panico o la obedien-
cia pasiva que impiden la consideracion racional de las conductas. El
principio del cumplimiento de la mision esta determinado por el uso
proporcional de la fuerza en relacion con los objetivos a conseguir,
teniendo en cuenta que el fin tltimo siempre es el restablecimiento de
las condiciones de seguridad y cese de hostilidades, y en ultimo térmi-
no la paz, lo que explica la importancia de las acciones disuasorias.
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— Primacia de lo colectivo sobre lo individual, que se traduce en el es-
piritu de cuerpo identificado en unos simbolos y practicado en unas
tradiciones ceremoniales, que impulsan y reafirman emocionalmente
al militar la pertenencia al grupo.

— Subordinacién de lo individual a lo colectivo en su comportamiento
profesional y, particularmente en el ejercicio del mando, el militar se
orienta con prevision al logro del objetivo comun. Este objetivo es
siempre politico y definido por las legitimas autoridades politicas y al
que sirven las acciones militares en el respeto a los valores e intereses
fundamentales de la nacion expresadas en la Constitucion e inspirados
en los derechos fundamentales del ser humano.

— Disciplina que nace del respeto y la solidaridad entre el jefe y los
subordinados, aquél suscitando con su autoridad la adhesion a las or-
denes; y estos confiados en la eficiencia de sus jefes demostrada con
su ejemplo constante.

La relacion entre la sociedad y las Fuerzas Armadas que la sirven es un
elemento esencial de la legitimidad en el cumplimiento de la misién enco-
mendada a los militares. Pero, ademas, esa relacion es esencial en el grado de
eticidad y ajuste al codigo moral militar del comportamiento de los profesio-
nales de la milicia.

El que una sociedad —de la que es tributaria la institucion militar— tenga
un grado adecuado de cohesion y reconocimiento de sus fuerzas armadas,
comprenda y apoye la especificidad de la misma como depositaria de la fuerza
legal, y perciba que la finalidad de sus actuaciones es el interés comun, incre-
menta la moral del soldado en el cumplimiento de su mision. Asi se refuerza la
conciencia intima de la eticidad de sus conductas profesionales y su capacidad
de producir destruccion y muerte a riesgo de la propia vida.

Al contrario, si las fuerzas armadas estan alejadas de la sociedad de la
que proceden y a la que sirven, si la sociedad no las conoce ni aprecia sus
cometidos y valora sus comportamientos, incluyendo los simbolos y tradicio-
nes que vienen de la historia de esa sociedad, los profesionales militares no
tendran apoyos del grupo social para mantener una fuerte motivacion ética de
su funcion y estar plenamente convencidos de la absoluta necesidad de poner
en riesgo la propia vida cuando defienden la vida e intereses de un colectivo
superior que no las entiende, comprende o justifica su existencia.
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El espiritu de cuerpo de la institucion militar, el espiritu militar en la tra-
dicion de nuestro pais y sus Reales Ordenanzas, no tiene sentido en servirse
a si mismo, sino que se justifica en el referente de la identidad nacional de la
sociedad a la que pertenece. Es esta pertenencia a la nacion comutn, que tiene
unos valores e intereses comunes y una proyeccion de futuro conjunta, lo que
da sentido al espiritu militar, ajustandolo y adaptandolo al progresivo cambio
social e inspirandose en la finalidad de servicio publico que tienen las Fuerzas
Armadas.

Las tradiciones, ceremonias y actos militares contribuyen a actuar como
factores de cohesion interna, pero también como elementos de enlace con la
sociedad civil, mediante los cuales se participa en comportamientos que se
basan en una historia comun y permiten compartir sensaciones y emociones.

Pero en esa relacion con la sociedad es muy importante y exigible la aper-
tura de las Fuerzas Armadas a sus conciudadanos. Los militares no pueden
dejar de atender y adaptarse a los cambios progresivos que se desarrollan en la
sociedad y que influyen en su propia estructura.

Esta idea forma parte de ese concepto mas amplio de “transformacion”
que incluye otros aspectos ademas de los culturales, sociologicos y morales,
al que tan acostumbrados estan los militares occidentales. Asi, el papel de la
mujer y de los medios de comunicacion, la evolucion de los sistemas educa-
tivos, la preocupacion y consideracion por el medio ambiente que alcanza
valor estratégico como linea de actuacion en materia de Seguridad Nacional?,
entre otros, son ejemplos de aspectos que la institucion militar debe tener en
cuenta en su propia evolucion, al compas de la de la sociedad. Para ello, el
establecimiento de multiples canales y lazos individuales y grupales con la
sociedad civil resulta imprescindible, como lo es una rigurosa neutralidad po-
litica, sindical y religiosa en la actuacion del militar como ciudadano. Con ello
la institucion militar se hara apreciar por la sociedad a la que sirve.

5. CODIGO MORAL DEL MILITAR ESPANOL

Cuando las personas que ejercen una actividad profesional quieren que el
desempefio de esa profesion se lleve a cabo de acuerdo con principios éticos

4. Estrategia de Seguridad Nacional 2017. Un proyecto compartido de todos y para todos. Presiden-
cia del Gobierno, pp. 118-119.
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y responda a deberes y obligaciones morales, establecen un codigo deontolo-
gico.

Los cédigos deontologicos son formulaciones de criterios, normas y va-
lores aplicables a los que ejercen una determinada profesion, y abarcan desde
la simple orientacion, a la reglamentacion estricta de lo que se debe y no hacer
ejerciéndola.

Un codigo deontoldgico se nutre esencialmente de reglas y normas deci-
didas tras la reflexion ética, aunque también de principios y normas obtenidas
desde la normativa juridica, todas ellas buscando la excelencia profesional y a
través de ésta el mejor servicio a la sociedad en la que se ejerce la profesion.

La aplicacion de la reflexion ética al ejercicio de una profesion nos lleva
a una ética profesional ante la cual responde el individuo y su conciencia
subjetiva, mientras que las normas y codigos deontolégicos de una profesion
exigen que el individuo responda ante el colectivo profesional y la sociedad
que lo acoge.

También para los profesionales de la milicia se establecen unos codigos
éticos escritos que son verdaderos mandatos de conducta por los que se res-
ponsabilizan moralmente de sus acciones. En Espaiia, las Reales Ordenan-
zas, ademas de una gran tradicidon pues se comenzaron a dictar desde el siglo
XVIII para el buen funcionamiento de las instituciones militares, configuran,
junto a otras disposiciones y normativas, el auténtico codigo moral que sirve
de referencia al militar espafiol.

“Una institucion no es per se ética o moral, porque esta es una facultad
de los sujetos” (Cortina, 2012, 67), y por ello son los sujetos que integran las
Fuerzas Armadas los que, para cumplir su diferenciado y dificil cometido,
necesitan interiorizar el codigo ético asumido por toda la institucion para faci-
litar el cumplimiento de la mision.

Estos codigos morales del militar no son ajenos a la sociedad en que se
producen y desarrollan, son inevitablemente del grupo social al que pertenece
la organizacion militar que los ha generado y que forma parte de esa misma
sociedad. Derivan, en consecuencia, de los valores morales de la sociedad a
la que esas Fuerzas Armadas pertenecen y a los que deben acomodarse los
militares en el ejercicio de sus cometidos. Solo desde esa asuncion los pro-
fesionales de la milicia seran comprendidos y, sobre todo, aceptados por sus
conciudadanos, algo indispensable para el militar que arriesga su vida en de-
fensa de otros y necesario para evitar distanciamientos entre la institucion
militar y la sociedad a la que sirve.
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Es precisamente el distanciamiento entre Fuerzas Armadas y sociedad en
su respectiva vision del mundo, la patologia que fundamenta el problema de “lo
militar” en no pocas partes del mundo. Un Ejército que no interpreta su mision
como sus conciudadanos esta condenado a ser percibido como un cuerpo extrafio
en su propia Patria (Garcia, 2012).

El codigo moral del militar no puede ser una isla en el sistema de relacio-
nes morales de una sociedad. Asi, ha habido en los ultimos afios importantes
cambios en la sociedad espafiola que sin duda han tenido su reflejo en los mi-
litares y en el grupo social que configuran. Los nuevos modelos familiares, la
incorporacion de la mujer al mercado laboral y a las propias estructuras de las
Fuerzas Armadas, la llegada de extranjeros a los ejércitos, las asociaciones de
militares profesionales, son algunos ejemplos que desde una perspectiva so-
cioldgica apuntan en esa posible linea tedrica del modelo ocupacional, aunque
es el institucional quién permanece y sigue influyendo en las concepciones
morales de los militares espafioles.

El militar espafiol forma parte de la sociedad espanola, donde existen
unos valores y principios que la configuran y con los que habra que conjugar
sus propios valores profesionales. Pero, ademas, también deberan tenerse en
cuenta los de otras estructuras politicas e institucionales mas amplias con los
que la sociedad espafola comparte normas juridicas, economicas, sociales y
culturales, por ejemplo, Europa; e incluso con ambitos mas amplios desde
una perspectiva cultural, como la civilizacion occidental en la que historia y
cultura han integrado a nuestro pais.

Se ha indicado la existencia en Espafa de un cuerpo escrito de normas
y orientaciones de conducta profesional que facilita el ejercicio y desarro-
llo de la misma de forma éticamente valida. En nuestro pais, los militares
disponen de ese codigo moral formado por un conjunto de disposiciones de
diferente rango legal y de diferente exigencia desde el punto de vista moral.
Antes de describir ese codigo es necesario indicar que las normas morales
que presentan esas diferentes disposiciones no se contradicen, sino que se
reiteran y en todo caso se complementan entre unas y otras. Y ademas in-
cluyen los principios universales recogidos en la Declaracion de Derechos
Humanos.

De cualquier forma, existe una precedencia de orden ético entre las dife-
rentes disposiciones. Asi, creemos que las Reales Ordenanzas ocupan la mas
alta prioridad, pues reflejan de forma expresa y detallada un codigo de con-
ducta moral. Tanto es asi, que en su articulo 15 se recoge que el militar dara
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primacia a los principios éticos, exigencia que contribuye a la fortaleza de las
fuerzas armadas y de la que hara norma de vida.

Vendria, a continuacion, en esa referencia de normativa ética a la que se
esta haciendo referencia, la Ley Orgéanica de Derechos y Deberes de las Fuer-
zas Armadas de 2011 que fija, entre otros, aspectos morales de la profesion
militar y todo ello enmarcado en la Constitucion Espafiola y la Carta de Na-
ciones Unidas, en tanto que son referencias generales de diversos principios
éticos. Ya, en un plano mas cercano al derecho positivo, pero asociado a la
reflexion ética sobre el ejercicio de la profesion militar, nos encontramos con
la Ley Organica de la Defensa Nacional 5/2005, que establece las condicio-
nes de realizacion de las misiones y cometidos en el exterior del pais para los
miembros de las Fuerzas Armadas, asi como otras disposiciones que recogen
normas sobre aspectos concretos de la actuacion del militar, entre las que so-
bresalen la Ley de la Carrera Militar de 2007, la Ley Organica de Codigo Pe-
nal Militar de 2015, la Ley Organica de Régimen Disciplinario de las Fuerzas
Armadas de 2014 y el Real Decreto 194/2010, de Normas sobre Seguridad en
las Fuerzas Armadas.

6. LAs REALES ORDENANZAS PARA LAS FUERZAS ARMADAS (ROFAS)

Las Fuerzas Armadas han desarrollado con el paso del tiempo su codigo
moral, es decir, han ido adaptando los valores y principios de la actuacion
profesional de los militares, lo que a su vez ha ido configurando el sentido de
la institucion militar.

En la Edad Media los militares que asumieron la responsabilidad de la de-
fensa militar pertenecian a los estamentos privilegiados y en la Edad Moderna
esa funcion en las escalas de mando la asumi6 el estamento nobiliario. Con el
tiempo, la tradicion va configurando unos valores morales de la organizacion,
en los que se instruyen ¢ identifican los que ingresan en ella, que a partir del
siglo XIX ya no esta constituida primordialmente de nobles y que produce que
los ejércitos permanentes, cuya mision profesional estaba originalmente al
servicio del Rey, en el siglo XXI estd claramente orientada al servicio de la
sociedad (Molinero, 2010, 364-365).

Las Fuerzas Armadas espafiolas de nuestra sociedad democratica actual
tienen como mision la defensa de la soberania que reside en el pueblo es-
pafiol, ademas de la independencia de Espafa, su integridad territorial y el
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ordenamiento constitucional. Aunque no sera la organizacion militar la que
decida cuando actuar en defensa de esos principios, en esa tarea y en las si-
tuaciones de mayor peligro, en paz y en guerra, se acepta de forma altruista la
entrega de la propia vida, riesgo extremo que se sustenta en el compromiso y
la conviccion moral que contraen sus miembros al ingresar y formarse como
profesionales de la milicia.

Compromiso y conviccion que se orientan por un codigo moral en el que
las Ordenanzas Militares han jugado y juegan un papel esencial desde las
Ordenanzas Militares de Carlos III de 1768. Tras doscientos diez afios de vi-
gencia, se modificaron por las Reales Ordenanzas para las Fuerzas Armadas
de 1978, a su vez reformadas por las actuales Reales Ordenanzas de 2009.

Sin duda hubo en proceso de pre modernizacion desde mucho tiempo an-
tes que afectd a todos los estratos de la sociedad, pero en las Fuerzas Armadas
algunos consideran que:

La reforma moral mas importante en las Fuerzas Armadas espafiolas empe-
76 apenas efectuadas las elecciones de 1977 (...) Desde este momento, podemos
observar como durante los afios en que se realizo la reforma moral ha ocurrido
una lenta, pero inexorable transformacion de las referencias morales y éticas,
hasta alcanzar posiciones homologables con cualquier democracia occidental
(Molinero, 2010, 369).

Ya se ha indicado que la institucion militar, como organismo social que
desempefia la funcion de utilizar la violencia en beneficio del Estado demo-
cratico y sus valores e intereses esenciales, esta integrada por individuos a los
que se prepara para utilizar la violencia y que asumen que en esa tarea pueden
morir.

Para cumplir eficazmente esa funcion los militares necesitan una cobertu-
ra legal, un reconocimiento social, pero como seres humanos, necesitan sobre
todo una conviccion moral. La presencia y aceptacion de la muerte, propia o
del enemigo, siempre real en el combate, asi como la validez y justicia de la
propia causa apoyan éticamente la funcion del militar y exigen que se desa-
rrolle de acuerdo a un cdédigo de conducta que sirve de referencia. Ese codigo
impregna los valores de la institucion militar y se alimenta del apoyo de la
sociedad a los mismos, aunque los militares hagan de ellos su divisa de honor
y los revistan de simbolos y rituales. Es el componente moral de la organiza-
cion militar.
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Por todo esto se ha justificado que en el frontispicio del coédigo de con-
ducta del militar espafiol nos encontremos con las ROFAS, aprobadas por
Real Decreto 96/2009, de 6 de febrero.

Es este codigo el que fija los grandes valores y principios y que constitu-
ye la gran referencia teodrica de la ética militar de los miembros de las Fuer-
zas Armadas espafiolas. Similar a The Military Covenant en el Reino Unido,
d’Innere Fihrunge en Alemania, o L Exercise du métier des armes, fonde-
ments et principes en Francia.

En las ROFAS el término “moral” aparece en tres articulos en su sen-
tido genérico y en otros cinco articulos en el sentido de “moral de combate
o victoria”, que se ha mencionado mas arriba: articulos 9-Jerarquia, 25-For-
macion, 58-Combate, 78-Mando Unidad, 8§7-Acciodn distinguida, 89-Cualidad
combatiente, 92-Moral de victoria y 105-Operaciones rescate. Las ROFAS se
definen en su articulo 1, que dice que “constituyen el codigo de conducta de
los militares, definen los principios éticos y las reglas de comportamiento de
acuerdo con la Constitucion y el resto del ordenamiento juridico”.

En la linea de precisar la naturaleza del codigo moral que suponen las Or-
denanzas, el citado articulo 1 contintia: “Deben servir de guia a todos los mi-
litares para fomentar el exacto cumplimiento del deber, inspirado en el amor a
Espafia, y en el honor, disciplina y valor”.

Llegados a este punto interesa destacar aquellos principios éticos esencia-
les que se recogen en las ROFAS, aunque habria primero que comenzar pre-
cisando la naturaleza de los principios éticos y luego aclarar la especificidad,
si es que tiene alguna, de los principios éticos militares. En el articulo 15 de
las ROFAS se mencionan unos principios éticos que el militar se exigira para
que esta actitud sea “norma de vida”, idea que creemos debe entenderse en el
sentido de pauta de conducta a lo largo de la vida profesional del militar.

Pero también podrian esos principios, y asi se hace frecuentemente, ser
denominados como valores €ticos o incluso virtudes éticas. Las ROFAS uti-
lizan la denominacion y expresan las que deben ser “virtudes” fundamentales
al militar, segtn el articulo 117. Si bien virtud moral se define en nuestro dic-
cionario como “Habito de obrar bien, independientemente de los preceptos de
la ley, por sola la bondad de la operacion y conformidad con la razon natural”,
y valor, en la acepcion mas relacionada a nuestro objeto es: “Cualidad que
poseen algunas realidades, consideradas bienes, por lo cual son estimables”.
Los valores tienen polaridad en cuanto son positivos o negativos, y jerarquia
en cuanto son superiores o inferiores.
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Aqui se utilizaran indistintamente todas las denominaciones, aunque
nuestra preferencia es por el término valores ante los de principios o virtudes.
Otros, sin embargo, prefieren y justifican preferir el término de virtud por
considerar que “esté ligado al espiritu como fuerza interior que orienta hacia
el bien”, mientras que valor esta “unido a lo externo como estimacion de una
realidad que creemos buena y que debe permanecer” (Mufioz Grandes, 2010,
36).

En otras partes de este trabajo se considera si los valores permanecen o
evolucionan con el paso del tiempo, o si se puede tratar la existencia de unos
valores universales con precedencia sobre otros mas ajustados a culturas o
civilizaciones. Pero muchas otras cuestiones hacen controvertida la naturaleza
de los valores: ;Se trata de actitudes o mas bien de cualidades? ;Son innatos o
se pueden adquirir? ;Hacen referencia a la ética o a la aptitud para el servicio?
(Hay unos valores militares en contraposicion a valores civiles o religiosos?
. Se pueden medir?, y si es asi, ;cualitativa o cuantitativamente?

Valores que, dentro del componente utilitarista que tiene la ética militar,
funcionan como instrumentos para cumplir un fin que, en el caso de la fun-
cion militar, es cumplir la mision encomendada. No se trata, por ejemplo, de
personas disciplinadas por el mero hecho de serlo —algo que puede ser razo-
nablemente muy valioso—, sino convencidas de que actuar disciplinadamente
es el mejor medio, y a menudo el unico, para que las Fuerzas Armadas puedan
cumplir su mision (Garcia, 2012, 2).

Tras los comentarios anteriores, en estas reflexiones partimos de unos
concretos y determinados valores éticos militares, que se entiende son los mas
relevantes de los que se recogen en las ROFAS. Los entendemos como ideas
racionales que rigen el pensamiento y la conducta de los militares en su va-
loracion de lo que esta bien, lo que es correcto en el ejercicio de su funcion
profesional. Asumimos que son diferentes las concepciones y categorizacio-
nes que se pueden establecer, pero aqui planteamos las siguientes: Entrega de
la propia vida, servicio publico, respeto a los simbolos de la patria, disciplina,
jerarquia, unidad, dignidad de la persona, derechos fundamentales y libertades
publicas recogidas en la Constitucion espafola, igualdad de género, espiritu
militar y valor militar.

Nuestra seleccion de los valores mencionados sigue el orden establecido
en los articulos de las ROFAS a partir del 3: “Primer deber del militar” y hasta
el articulo 17 “Virtudes fundamentales”, principios que a lo largo de todo el
texto se repiten, precisan y amplian en sus caracteristicas y naturaleza.
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Y asi se ha hecho porque se piensa que en las ROFAS no hay ningtn
principio ético mas, aparte de los recogidos, o para ser mas preciso, si hay
otros conceptos morales expresados en las Ordenanzas, pero responden, hacen
referencia o tienen el mismo contenido moral que alguno de los propuestos.

7. LA RESPONSABILIDAD DE LOS EJERCITOS CON LA PAZ

En Espaiia la norma fundamental que rige el ordenamiento juridico y que
sostiene el estado soberano que es Espania, es la Constitucion de 1978. En ella
se establece que la mision de las Fuerzas Armadas es “garantizar la soberania
e independencia de Espaiia, defender su integridad territorial y el ordenamien-
to constitucional’”.

Esta sencilla descripcion implica que las Fuerzas Armadas deben defen-
der los valores esenciales que inspiran nuestra convivencia democratica y que
son la libertad, el imperio de la ley y la justicia, la igualdad y la dignidad del
ser humano, el bien comun y también la paz, pues la Constitucion recoge ex-
presamente la voluntad de lograr “relaciones pacificas y de eficaz cooperacion
entre todos los pueblos de la tierra™.

La responsabilidad de los Ejércitos y la Armada con la paz es plenamente
coherente con el “derecho y el deber de defender a Espafia™ que tienen los
espafioles. Nadie quiere participar en una guerra o en un conflicto, pero habra
que hacerlo cuando sea necesario, intentando volver lo antes posible al estado
de paz, después de haber combatido y ganado en esa guerra. Este es la respon-
sabilidad con la paz que tienen los que forman parte de las Fuerzas Armadas,
los militares espafioles, y que reafirman en un juramento o promesa®.

Otras obligaciones esenciales, ademas de las incorporadas en la Cons-
titucion y que tienen los militares espafioles en su funcion de servidores pu-
blicos de la sociedad, se recogen en la Ley Organica de la Defensa Nacional
(LODN). En ella se asume la pertenencia de Espaiia al mundo occidental alia-
do, con cuyos paises tenemos obligaciones solidarias con su seguridad y de-
fensa, el mantenimiento de la paz, la estabilidad y la ayuda humanitaria®. Y en

. Constitucion Espaiiola (CE) de 1978, articulo 8.1.
. CE, Preambulo.

. CE, articulo 30.1.

ROFAS, articulo 6.

. LODN, articulo 15.2.
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lo que se refiere a la seguridad y bienestar de los espafioles, como servidores
publicos, los militares junto a los miembros de otras Instituciones del Estado
y Administraciones Publicas, “deben preservar la seguridad y bienestar de los
ciudadanos en los supuestos de grave riesgo, catastrofe, calamidad u otras
necesidades publicas”!?, pudiendo también, “llevar a cabo misiones de eva-
cuacion de los residentes espafoles en el extranjero, cuando circunstancias
de inestabilidad en un pais pongan en grave riesgo su vida o sus intereses”'!.

Decir que los Ejércitos son unos “ejércitos para la paz” puede producir
confusiones, empezando por los propios militares. Pero si es completamente
ajustado proclamar “la responsabilidad de los ejércitos con la paz”.

Las Fuerzas Armadas estan comprometidas y los militares son responsa-
bles con la paz cuando estan preparados para defender a Espana de diversas
amenazas, incluyendo las que puedan surgir de forma imprevista, rapida, asi-
métrica y en unos escenarios en los que cada vez mas se diluyen las fronteras
protectoras mezclandose las nociones de seguridad interior y exterior.

Los profesionales de los Ejércitos y la Armada de Espafia son respon-
sables y estan comprometidos con la paz al reconocer la diferencia esencial
entre los que combaten y mueren en una guerra en defensa de la libertad y
dignidad del ser humano y los que combaten y mueren en el otro bando de-
fendiendo totalitarismos y absolutismos negadores de los valores esenciales
del ser humano.

Las Fuerzas Armadas estan comprometidas y son responsables con la paz
porque sus integrantes estan firmemente convencidos de que el fin ultimo de
su profesion es ganar la guerra impulsados por la justicia de la causa propia.

Los militares son responsables y estan comprometidas con la paz pues se
preparan en un mundo real que es imperfecto, como lo es la condicién huma-
na, y en el que no se puede ser ingenuo en la creencia de que los problemas se
resuelven con soluciones sencillas y basadas en la buena conciencia.

Los Ejércitos y la Armada espanoles son realmente responsables y estan
honestamente comprometidos con la paz porque la condicion moral del ser
humano que hunde sus raices en la libertad no deberia hacernos desistir de la
defensa, por todos los medios necesarios, de esa misma libertad.

10. LODN, articulo 15.3.
11. LODN, articulo 15.4.
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8. CAMBIOS EN EL PARADIGMA DE LAS FUNCIONES MILITARES

Al entrelazarse los conceptos de Seguridad y Defensa y desaparecer los
limites entre la seguridad interior y exterior, los ejércitos y las armadas miran
y se proyectan cada vez mas hacia fuera, participando en misiones lejos de
las propias fronteras, bajo estrictas condiciones de legalidad y legitimidad, y
contribuyendo asi a la seguridad y defensa de sus propios paises.

La realizacion de esas misiones fuera de los propios espacios de soberania
ha ido acompafiado de desarrollo de conceptos como los de “responsabilidad
de proteger”, invocado en la intervencion de la OTAN en Libia supuestamente
amparada por una resolucion del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas;
la ““asistencia humanitaria”, como en las intervenciones internacionales en
Angola, Somalia o Haiti auspiciadas por la ONU para asegurar las entregas
de ayuda humanitaria; la “intervencion humanitaria”, que supondria una par-
ticipacion mas activa de las fuerzas militares en la entrega y distribucion de
la ayuda humanitaria; y la “injerencia humanitaria”, en la que el problema
humanitario abarca aspectos que van mas alld del suministro humanitario y
afecta a la propia seguridad y estabilidad del pais afectado.

La realidad es que las unidades militares enviadas a estas misiones des-
empefian unos cometidos que se apartan de su naturaleza original de fuerza
armada preparada para combatir y defender las fronteras propias. Se convier-
ten en actores humanitarios, cuando no en policias, asistentes sanitarios o
constructores de infraestructuras improvisadas. En cualquier caso, el militar
y las organizaciones militares asumen funciones nuevas, pero que se siguen
realizando sin abandonar el instrumento propio de la profesion: el armamento,
que es un instrumento letal.

Esta transformacion de las funciones del militar, exige a los que ejercen
la profesion de las armas una transformacion de su espiritu mediante la re-
novacion y ampliacion de su disposicion y resolucion moral para afrontar el
riesgo, que puede llegar a ser maximo con la pérdida de la propia vida, no solo
en la defensa de su patria y el servicio y la entrega por sus conciudadanos,
sino actuando a menudo a muchos kilémetros de su Patria. En todo caso los
militares seguirdn desarrollando operaciones de combate, como minimo en
defensa propia cuando sean atacados, pero quedando de manifiesto que ya no
son solo —o sobre todo— combatientes, sino también cooperantes, asistentes
y/o agentes policiales.
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La realizacion de esas nuevas misiones por parte de las Fuerzas Armadas,
el llevar a cabo operaciones y misiones en las que se ejecutan actividades
diferentes a las de combate, también responde a los principios de legalidad y
legitimidad.

La legalidad viene del apoyo dado por las resoluciones del Consejo de Se-
guridad de Naciones Unidas y donde particularmente en Espafia somos muy
exigentes; en efecto, nuestra Ley Organica de la Defensa Nacional exige a las
misiones de las FAS en el exterior que no estan directamente relacionados con
la defensa de Espaiia o del interés nacional “que sean conformes con la Carta
de las Naciones Unidas y que no contradigan o vulneren los principios del
derecho internacional convencional que Espafia ha incorporado a su ordena-
miento, de conformidad con articulo 96.1 de la Constitucion'2,

La legitimidad surge de la aprobacion que el Parlamento espafiol, a través
del Congreso de los Diputados, da a la participacién en esas operaciones en
el exterior y que, hasta la fecha, siempre ha contado con el apoyo de una gran
mayoria de los Diputados. Hoy en dia, en el mundo occidental, los ciudadanos
a través de las instituciones elegidas democraticamente tienen una influencia
decisiva a la hora de decidir la participacion de sus militares en conflictos bé-
licos y misiones militares para resolver crisis y problemas de seguridad.

Un importante elemento que ha influido en ese cambio de paradigma con
que se desarrollan los asuntos militares a nivel operacional son las reglas de
enfrentamiento, que para cada operacion se establecen y que cada pais tiene la
posibilidad de aceptar o no, asi como de adecuar a sus exigencias nacionales.

Y otro aspecto no menos importante del cambio de paradigma es de indo-
le sociologico y se refiere al impacto que las bajas causan en la opinion publi-
ca de un pais que envia sus militares a participar en operaciones en el exterior.

La gran influencia de la opinion publica en los lideres politicos ha pro-
ducido, dada la alarma social y politica que causa la noticia de muertos y
victimas militares que participan en misiones en el exterior, un gran cuidado
y prudencia a la hora de participar en las mismas, por mucho que respondan
a compromisos consecuencia de pertenecer a organizaciones de seguridad y
defensa cuyo objetivo es, ademas de la defensa colectiva, el de promover y
colaborar en el fomento de la paz y seguridad en el mundo.

Pero habra que afiadir que no so6lo hay alarma y rechazo a la actuacion
militar cuando se producen victimas propias. También cuando esas victimas

12. LODN, articulo 19. ¢).
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son causadas por los denominados “efectos colaterales”, en los que se produ-
cen victimas entre civiles que no son sujetos activos del conflicto o la guerra.
Incluso se puede avanzar una creciente tendencia y exigencia en esas partici-
paciones de las Fuerzas Armadas en el exterior, a que el nimero de victimas
sea el minimo posible, no ya entre las fuerzas propias, sino entre las enemigas.

Todos estos, aspectos que también exigen adaptacion y trasformacion de
los profesionales de la milicia a nuevos requerimientos y condicionantes de
naturaleza ética.

9. LA FORMACION MILITAR EN VALORES Y PRINCIPIOS ETICOS

Tradicionalmente la educacion militar ha centrado sus objetivos en dos
ambitos: el de la formacion técnica y cientifica y en el de la formacion ética
y moral. Con el primero se busca dotar a los militares de las mayores capaci-
dades practicas y tecnologicas para que puedan desempefiar su profesion de
acuerdo con los complejos y modernos sistemas y capacidades que se ponen
en sus manos. Con el segundo se pretende inculcar el valor y la finalidad de su
profesion como servicio publico.

La exigencia para el militar de alcanzar la mas completa formacion es,
por tanto, continua y asi se recoge expresamente la necesidad de mantener
“una solida formacion moral, intelectual humanistica y técnica”, o “alcanzar
el mas alto nivel de competencia profesional”, y mas expresamente la impor-
tancia de fomentar y promover, por todo aquel que ejerce la funcion docen-
te, “los principios éticos y las reglas de comportamiento del militar'?, pero
también en la Ley de la carrera militar se exige al militar su preparacion para
adquirir la completa competencia profesional'.

En Espafia la educacion moral que se recibe en las academias y escuelas
militares es muy importante y su presencia en los planes de estudio es muy
relevante, pero todo se puede mejorar. Desde el comienzo de la formacion de
un militar se debe inculcar el compromiso que se asume con la sociedad y el
mandato que se recibe para prestar un servicio publico tan trascendente como
se ha venido argumentando en este trabajo.

13. ROFAS, articulos 25, 26 y 129.
14. Ley 39/2007, de 19 de noviembre, de la Carrera Militar, articulo 4.1, regla decimocuarta.
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Ante un deber tan definitivo, lo logico es que la institucion militar deman-
de a sus miembros no solo la mas completa formacion técnica, sino también la
mas perfecta formacion ética para alcanzar la fuerza moral, no siempre espon-
tanea, que permite al militar la disposicion para la entrega de la propia vida.

Con la globalizacion y la aceleracion de los cambios que experimenta la
humanidad, inmensamente mas rapida que en ningun otro momento de nues-
tra historia, la asimilacion de todas las consecuencias que se producen en los
diferentes &mbitos es muy dificil, lo que, entre otras demandas, exige aumen-
tar la calidad y cantidad de formacion.

También la formacion de nuestros militares, pues muchos son los cambios
ocurridos y directamente asociados a su profesion. A nivel global podemos
mencionar desde la modificacion de los conceptos de Seguridad y Defensa, y
sus paradigmas; los nuevos términos de las identidades nacionales —con ten-
dencias excluyentes y ampliatorias al mismo tiempo—; el aumento de riesgos
y amenazas a la seguridad; el multilateralismo que aborda mediante organiza-
ciones y coaliciones las intervenciones militares; la importancia e influencia
del personal civil en los conflictos; o la disminucion de la influencia directa
del comandante y aumento del control politico en misiones y operaciones es-
pecificamente militares.

Desde una perspectiva nacional, pueden citarse también algunos desarrollos
que han tenido y tienen influencia en el ejercicio profesional del militar. Entre
ellos, el fin del servicio militar obligatorio y la profesionalizacion de las Fuerzas
Armadas; la incorporacion de la mujer a todas las facetas de la vida, incluyen-
do el ejercicio de la profesion de militar; o la extraordinaria importancia de la
opinion publica a la hora de que los responsables politicos tomen las decisiones.
Todos estos aspectos deben tenerse en cuenta y ser incorporados en los conte-
nidos de la formacion ética y moral que han de recibir los militares espaiioles.

Al hablar de las Reales Ordenanzas se ha indicado que constituye la gran
referencia teorica de la ética militar de los miembros de las Fuerzas Armadas
espafiolas. Pero creemos que debe existir otro documento, mas simple, estruc-
turado en forma de compilacion, de mandatos, al estilo de /e Code du Soldat
en Francia, The soldier’s oath britanico o the Soldier’s Creed americano.

Hay que significar que esa demanda de presencia de la formacion ética y
moral en los planes de estudio no solo son créditos y horas lectivas de asigna-
turas formales, que también, sino ejemplo y exigencia que se produce de for-
ma interrumpida mediante la interiorizacion de conductas, y sus significados,
a través de los comportamientos externos.

210



ETICA DE LA DEFENSA

Finalmente, se propone que en la ensefianza y formacion de contenidos
de ética militar se configure por “el estudio de casos concretos historicos y
contemporaneos en los tres niveles jerarquicos: oficial, suboficial y tropa pro-
fesional” (Elbner, T. y Jamke, R., 2016, x1). La ensefianza tedrica debe ir es-
trechamente unida a la preparacion practica, informando ejercicios y practica
operativa.

En la guerra, en el conflicto, en las operaciones de paz, en el apoyo en
emergencias y catastrofes, la decision que se adopte debe estar apoyada en
una estricta conducta ética. Las decisiones no siempre seran faciles, pero una
adecuada preparacion permitira adoptar la mejor decision, a veces la menos
mala, y al final, elegir en conciencia el comportamiento a seguir.

10. CONCLUSIONES

Sin duda son de gran relevancia en el comportamiento moral del militar
espaiiol del siglo XXI, los mas de treinta anos en Operaciones de Manteni-
miento de la Paz ejecutadas de forma intachable y ejemplar, sin que ningun
soldado, de los mas de ciento cuarenta mil que han participado desde 1989
en alguna mision en el exterior, hayan tenido una conducta indigna o repro-
chable. Fundamental para ello ha sido el conocimiento tedrico y la aplicacion
practica sobre el terreno, tanto de una conducta ética basada en nuestras Rea-
les Ordenanzas como la instruccion en Derecho Internacional Humanitario,
incluyendo todos los convenios y protocolos relativos a la guerra y a los con-
flictos bélicos.

Creemos ajustado a la realidad sefialar que la transformacion de los mili-
tares ha sido de las mas completas llevadas a cabo en la sociedad espafiola del
ultimo cuarto del siglo XX y comienzos del siglo XXI. Militares dotados de
una so6lida moral militar, fruto de una rica tradicion y de una formacion ética
ajustada a la realidad de los valores y actitudes de los tiempos modernos.

Militares que, en nuestra sociedad democratica actual, reciben el mandato
de la sociedad espafiola de defenderla utilizando la fuerza que puede llegar a
ser letal, pero también de ponerla al servicio de la humanidad y el respeto a la
dignidad esencial del ser humano.

Para el militar espafiol integrado en la cultura occidental, su actuacion des-
de postulados éticos le exige estar convencido de la honestidad de su causa,
elemento esencial que apoya y protege al individuo que va a la guerra y puede
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llegar a matar y a morir por una razon justa y como ultimo medio de hacerla va-
ler. Y conviene recordar que en estos tiempos las causas justas no se encuentran
solo en obligaciones de solidaridad préximas a nosotros en el espacio y en el
tiempo, sino que se amplian en circulos cada vez mas alejados sobre la base de
la busqueda de la igualdad esencial a la dignidad de todos los seres humanos.

La formacion y la instruccion, abarcando contenidos tedricos y practicos,
resulta imprescindible. Desde nuestro cddigo ético constituido por la Reales
Ordenanzas para las Fuerzas Armadas debemos avanzar en el desarrollo de
nuevos sistemas e instrumentos para que nuestros militares sigan manteniendo
los elevados estandares éticos que adornan su profesion.

Defendemos que todo militar, sin distincidon de rango, tiene que conocer
con la amplitud y profundidad suficiente los contenidos de esa ética militar.
Incluye contenidos que abarcan un amplio rango: desde los filosoficos que
establecen los grandes valores y principios que se defienden, a menudo re-
flejando la historia de las naciones y los fundamentos que las delatan, hasta
otros mas simples y directos, a modo de cddigo de conducta del soldado lo
mas claro y preciso posible. Y ambos deberan ser complementados por otros
contenidos en los que casos concretos, histdricos y supuestos, sean objeto de
reflexion, discusion y aplicacion en las més diversas circunstancias.

Hemos defendido también que esa ética militar, esencial en la formacion
e instruccion del militar, debe abarcar desde la clase teorica hasta la prepara-
cion operativa, sin barreras entre una y otra y lograr asi interiorizar y asumir
principios y valores que faciliten la decision a tomar en el conflicto y en el
combate, incluida la menos mala, dado que para el militar la decision de tomar
accion —o decidirse por la inaccion— es un imperativo moral, en la que no hay,
no debe haber, fronteras entre la teoria y la practica.

Esto no es facil y un problema que se suele plantear en la guerra es que,
para alcanzar el objetivo de la victoria, a veces se considera que un “buen
soldado desde el punto de vista ético no puede ser un buen soldado desde el
punto de vista de la efectividad”.

En todo caso, hay que remarcar esa especificidad de la militar como una
profesién —no la tnica— en la que uno arriesga su vida para proporcionar, en
ultima instancia, seguridad, proteccion y defensa a los otros. Para cumplir ese
objetivo, en la esencia de la profesion militar esta el utilizar —o la amenaza de
utilizar— armas letales, es decir, la posibilidad de quitar la vida a otros y la de
perder la propia vida, lo que confiere a esta actividad unos rasgos distintivos
bien diferenciados desde la perspectiva ética.
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RESUMEN

Este trabajo analiza las actitudes de la poblacion espafiola hacia las Fuerzas
Armadas y hacia la Defensa y la Seguridad y las compara con las de otros 59
paises de todo el mundo agrupados en siete grandes regiones geo-culturales. Con-
cretamente se analiza la imagen de las Fuerzas Armadas, asi como la confianza en
una veintena de instituciones, la percepcion subjetiva de seguridad, la percepcion
de conflictos, la disposicion a luchar para defender al pais, el orgullo nacional y,
mediante un conjunto de modelos de regresion, la explicacion de las diferencias
en los anteriormente citados aspectos que forman parte de la cultura de defensa en
cada pais. Los datos analizados proceden de las encuestas realizadas por ASEP en
Espafia entre 1986 y 2011, y de los relativos a los 59 paises que llevaron a cabo la
Encuesta Mundial de Valores en su ultima oleada de 2010-2014.

Palabras clave: Fuerzas Armadas, instituciones, conflictos, defensa, orgu-
llo nacional.

ABSTRACT

Attitudes of the Spanish population towards the Armed Forces, defense and
security are analyzed and compared with those of 59 other countries around the
world grouped in seven geo-cultural regions. The analyses includes the image of
the Armed Forces, trust in around twenty institutions, subjective perception of se-
curity, perception of conflicts, will to fight to defend one’s country, national pride,
and through several regression models, the explanation of differences in the pre-
viously cited aspects that constitute the defense culture in each country. Data used
for these analyses come from national representative surveys conducted monthly
by ASEP between 1986 and 2011, and from the surveys in 59 countries conducted
for last wave of the World Values Surveys between 2010 and 2014.

Keywords: Armed Forces, institutions, conflicts, defense, national pride.
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1. INTRODUCCION

La seguridad se ha convertido en uno de los principales valores, si no en
el principal, de las sociedades actuales. Como he tenido ocasién de decir en otra
ocasion, mientras que en el siglo XX, a partir del inicio de la Guerra Fria en
1945, los dos valores predominantes y en confrontacion, fueron los de libertad
—defendido por el denominado mundo occidental, en el que regian la economia
libre de mercado y la democracia parlamentaria— e igualdad —defendido por el
denominado mundo soviético, en el que regian la economia socialista, planifi-
cada desde el Estado, y el partido unico: el comunista—. A partir de la caida del
muro de Berlin en 1989 y del atentado de las Torres Gemelas el 11 de septiembre
de 2001, los valores predominantes parecen ser la libertad y la seguridad, pero
la seguridad en un sentido muy amplio, y no solo como equivalente a Seguridad
Nacional o Defensa. Las sociedades actuales, y no solo las mas desarrolladas,
piden también seguridad laboral, seguridad alimenticia, seguridad sanitaria, se-
guridad juridica, seguridad energética, seguridad medioambiental, seguridad
afectiva, etc. El concepto de seguridad es hoy poliédrico y multiforme.

Pero las cuestiones relativas a la Seguridad Nacional, la Defensa, las Fuer-
zas Armadas, en definitiva, los conflictos sociales no son nuevos, sino muy an-
tiguos. En relacion con el concepto mismo de seguridad, tanto si se trata de
seguridad interna como externa —una diferencia cada vez menos util en la prac-
tica—, pueden consultarse las definiciones de Naciones Unidas (1994) y muchos
otros autores (Diez Nicolas, 2011a, 2015; Ilie, 2012; Rowley y Weldes, 2011;
Newman, 2010; Tang, 2009; Brimmer, 2008; Alkire, 2003; Bilgin, 2003; Bigo,
2000; Haerpfer, Milosinksi y Wallace, 1999; Haerpfer y Wallace, 1997a; Walla-
ce y Rose, 1997b).

Las cuestiones relativas a la defensa nacional suelen analizarse en relacion
con la politica exterior y las estrategias de seguridad (Posen, 2006; Diez Nicolas
1999, 2004a, 2006; del Valle, 2000; Halle, 1966; Galtung, 1964).

Y la propension al conflicto y los conflictos entre paises, asi como la paz,
han sido objeto de estudio en relacion con la seguridad (Diez Nicolas, 2013;
Galtung, 1996, 1969). Recientemente, sin embargo, se pueden hacer analisis
sobre estas cuestiones comparando muchos paises, gracias a proyectos como la
Encuesta Mundial de Valores (Diez Nicolas, 2009a; Puranen, 2009).

El modelo que he utilizado desde hace tiempo se basa en dos ejes concep-
tuales: Seguridad Objetiva-Subjetiva, y Seguridad Interna-Exterior, que da lu-
gar a una tabla 2x2, con cuatro casillas, aunque solo sea por razones heuristicas
(Diez Nicolas, 2011a).
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2. LA IMAGEN DE LAS FUERZAS ARMADAS Y OTRAS INSTITUCIONES

Hasta la reinstauracion de la democracia en Espafa en 1976 apenas ha-
bia datos de opinion sobre la Defensa y las Fuerzas Armadas que puedan ser
tomadas en consideracion. Solo alguna vez el Instituto de la Opinioén Publica
realizo alguna pregunta sobre esas cuestiones. Eran temas que se estimaba
mas prudente no tomar como objetos de investigacion y analisis. Pero a partir
de 1977, al comienzo de la transicion y con Suarez ya presidente del Gobier-
no, el Centro de Investigaciones Socioldgicas, dependiente del Ministerio de
la Presidencia, comenz6 a preguntar de manera no periodica, por las actitudes
y opiniones de los espafoles respecto a la Defensa, las Fuerzas Armadas, la
Corona o la Monarquia, y otras cuestiones similares. Otras investigaciones
realizadas desde el sector privado, siguiendo el ejemplo del CIS, también co-
menzaron a ocuparse de esos temas en sus investigaciones.

A partir de 1984 comenzamos a preguntar todos los meses por la imagen
de la Corona y de las Fuerzas Armadas, junto a otras diez o doce instituciones
publicas y privadas, en un sondeo mensual realizado desde la empresa OTR-
Investigaciones Socioldgicas para el Grupo Editorial Z. Este estudio mensual
nacional durd exactamente dos afios, y para ser mas exactos, hasta las eleccio-
nes generales de 1986 en las que fracasoé totalmente la denominada Operacion
Roca —Partido Reformista— como opcién politica de centro, al no obtener ni
un escafiio —mientras que el CDS, heredero de la UCD, consiguié su mejor
resultado electoral, aunque por supuesto muy escaso—.

Pero en esa misma fecha continuamos la investigacion mensual desde
mi propia empresa, Analisis Sociologicos, Economicos y Politicos (ASEP),
durante los siguientes 25 anos, hasta el realizado en octubre de 2011 antes
de las elecciones generales que el PP gand por amplia mayoria absoluta. La
investigacion mensual de ASEP, por tanto, ha proporcionado datos compara-
bles, obtenidos mediante la misma metodologia, desde octubre de 1986 hasta
octubre de 2011 sobre la imagen de la Corona y las Fuerzas Armadas, junto
con la del Gobierno de la Nacion y los bancos —las cuatro incluidas todos los
meses— y muchas otras que variaban de un mes a otro. Pero, ademas, siempre
en el mes de junio, y desde 1991, se pregunto por las mismas 13 instituciones,
entre las cuales estaban las cuatro anteriormente citadas. El orden seglin su
valoracion, en la investigacion de octubre-noviembre de 2011, la ultima hasta
este momento, fue el siguiente: Fuerzas Armadas, Corona, Ayuntamiento, De-
fensor del Pueblo, Tribunal Constitucional, Iglesia, gobierno de la Comunidad
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Auténoma, organizaciones empresariales, Senado, Congreso de los Diputa-
dos, sindicatos, gobierno de la Nacion y partidos politicos.

Cuando se examina la serie temporal desde 1981 hasta 2011, se constata
que la Corona fue de manera constante la institucion mejor valorada entre las
trece instituciones por las que se preguntd todos los afios en el mes de junio,
hasta 2009, cuando empatd con las Fuerzas Armadas (Diez Nicolas, 1984,
1989, 2001, 2002, 2004). En otras investigaciones de ASEP en 2010 y 2011
las Fuerzas Armadas fueron la institucion mas valorada, pero la Corona se
mantuvo en segundo lugar. Lo importante de esta serie temporal es comprobar
que si bien la Corona fue perdiendo valoracion a partir de 1996 —afio en el que
el PP lleg6 al poder por primera vez, al ganar por un punto porcentual al PSOE
en las elecciones generales—, no es menos cierto que todas las demas institu-
ciones, a excepcion de las Fuerzas Armadas, también comenzaron un declive
continuado en su valoracion, de manera que la Corona se ha mantenido en
segundo lugar desde entonces.

GraAFico 1. Valoracion de Instituciones Politicas y Sociales, 1991-2011
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Fuente: Analisis Sociolégicos, Econdémicos y Politicos.

No disponemos de datos de ASEP a partir de 2011, pero los datos de di-
ferentes institutos de investigacion, incluido el gubernamental CIS, sugieren
que esas posiciones relativas se han mantenido hasta la abdicacion del Rey
Juan Carlos. Debe resaltarse que las FAS, que ocupaban el octavo lugar en
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1991, no han aumentado apenas su valoracion. Son todas las demas institucio-
nes las que han reducido su valoracion hasta niveles muy bajos en el caso de
los partidos politicos, el gobierno de la Nacion y los sindicatos, hasta el punto
de convertirse las FAS en la institucion mas valorada.

TaBLA 1
Confianza en Instituciones en 59 paises agrupados en 7 regiones geo-
culturales (media aritmética en escala de 1=ninguna a 4=mucha), WVS-6.

(2010-14)
Europa
Total Anelo- Unioén del I‘Zggzade Amé- | Africa Es.
59 e Euro- | Estey [4Y 1 Asia | rica | Subsa- -
, sajones Oriente . . pafia
Paises pea | Balca- . Latina | hariana
Medio
nes
Iglesia 2,84 | 246 | 243 2,84 3,01 2,78 | 2,86 | 3,28 | 2,03
Fuerzas 2,83 | 3,14 | 2,65 2,98 2,89 297 | 2,51 | 2,73 |248
Armadas
Prensa 2,39 | 2,05 2,26 2,45 2,26 | 2,65 223 | 2,60 |29
Television 2,50 2,14 2,38 2,60 2,40 2,71 | 2,26 2,77 | 2,15
Sindicatos 2,28 | 2,07 | 2,24 2,36 2,06 |258 | 1,97 | 2,47 | 1,93
Policia 2,62 | 295 2,70 2,46 2,80 | 2,74 | 2,24 | 2,48 | 2,59

Tribunales de 2,59 2,64 2,57 2,44 2,73 2,90 | 2,11 2,59 2,33
Justicia

Gobierno de la 2,44 2,25 2,17 2,66 2,41 2,65 | 224 | 2,51 | 1,93
Nacion

Partidos 2,08 1,94 1,94 2,30 1,75 2,41 | 1,80 2,30 | 1,86
Politicos
Parlamento 2,28 2,12 2,17 2,48 2,15 2,53 | 191 2,47 | 2,21

Administracion | 2,43 2,44 2,32 2,64 2,35 2,69 | 1,97 2,58 |2,28
Publica

Universidades 2,86 2,83 2,94 2,79 2,69 295 293 | 2,89 | 2,88

Grandes 2,51 2,36 2,34 2,50 2,43 2,69 | 245 | 2,72 | 2,15
Empresas
Bancos 2,58 2,40 2,26 2,55 2,54 295 | 238 | 2,84 | 1,77

Organizaciones | 2,62 2,53 2,62 2,61 243 2,77 | 2,72 2,65 | 2,58
ecologistas

Organizaciones | 2,61 2,57 2,59 2,62 2,33 2,77 | 2,75 2,69 |2,43
feministas

Organizaciones | 2,68 2,73 2,61 2,62 2,65 2,71 | 2,73 2,73 | 2,70
de caridad
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Fuente: Encuesta Mundial de Valores, 6* oleada, 2010-2014. www.worldvaluessurvey.org
Elaboracion propia.

Curiosamente, la alta valoracion de las Fuerzas Armadas y la baja valo-
racion de los partidos politicos no son algo observable solo en Espafia. De
acuerdo con los datos de la ultima oleada de la Encuesta Mundial de Valores
realizada entre 2010 y 2014 en 59 paises de todo el mundo, con un total de
mas de 85.000 entrevistas personales cara a cara en el domicilio de los en-
trevistados sobre la base de una muestra representativa de la poblacion de
18 y mas aflos en cada pais, las Fuerzas Armadas se encuentran entre las tres
instituciones —entre 17— en que mas confian los ciudadanos, mientras que los
partidos politicos suelen ser la institucion que ofrece menos confianza.

Las Fuerzas Armadas son la institucion que ofrece mayor confianza en
tres de las siete regiones geo-culturales, pero esta entre las tres de mayor con-
fianza en todas las regiones excepto en América Latina y el Africa Subsaharia-
na. Como es logico, la Mezquita es la institucion mejor valorada en los paises
musulmanes de la region MENA, y la Iglesia en el Africa Subsahariana. Y
las universidades son la institucion que ofrece mayor confianza en la Union
Europea, en América Latina y en Espafia, ademas de en el conjunto de los 59
paises. Pero los partidos politicos son la institucion que ofrece menos con-
fianza a los ciudadanos en todas y cada una de las regiones geo-culturales, y
podemos afirmar que en la casi totalidad de los paises —con la sorprendente
excepcion de China—.

En Espaiia, las Fuerzas Armadas ocupan el quinto lugar de mayor con-
fianza, mientras que la mayor confianza se atribuye a las universidades, se-
guidas de las organizaciones de caridad y humanitarias, la Policia, y las or-
ganizaciones ecologistas. Pero la menor confianza se otorga a los bancos —la
investigacion se llevo a cabo en 2011, en plena crisis financiera-econémica—,
e inmediatamente a los partidos politicos.

Puede afirmarse, que en esta cuestion como en otras que veremos, Es-
pafia se encuentra habitualmente proxima a los valores de la Union Euro-
pea, excepto en una importante cuestion a la que luego nos referiremos. En
efecto, la confianza de los espafioles en cualquier institucion es inferior a la
que tienen los ciudadanos de paises de la Union Europea, con las nicas ex-
cepciones de la confianza en las organizaciones humanitarias y de caridad y
en el Parlamento, en las que superamos al conjunto de los paises de la Unién
Europea. Pero los espafoles muestran mas confianza que los ciudadanos de
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paises anglosajones en la prensa, en la television, en las universidades, y en
las organizaciones ecologistas.

3. LA SEGURIDAD SUBJETIVA

La segunda cuestion a la que quiero referirme es la percepcion de se-
guridad (Jarvis, 1978. Diez Nicolas, 2011a, 2012). En diversos escritos he
defendido que mientras en el siglo XX el gran debate de valores se centraba
en la confrontacion entre los valores de libertad —defendido por el bloque ca-
pitalista y de economia de libre mercado, y con democracia parlamentaria—y
de igualdad —defendido por el bloque socialista, de economia planificada por
el Estado, y con partido tnico: el comunista—, en el siglo XXI, desparecido el
mundo bipolar por la desaparicion de la Union Soviética, la confrontacion en
todos y cada uno de los paises del mundo sera cada vez en mayor medida entre
los valores de libertad y seguridad, y el problema de cada pais sera establecer
cuantos grados de libertad se quieren reducir para garantizar determinados
niveles de seguridad.

TABLA 2
fndices de Seguridad Subjetiva por Regiones,
(Los indices varian de 1 = muy inseguro a 4 = muy seguro)

Personal | Comunitaria | Exterior | Total
TOTAL 59 PAISES 2,1 3,2 2,2 2,5
Anglo Sajones 2,8 3,3 2.8 3,0
Unidn Europea 2,6 3,5 2,8 3,0
Europa Este y Balcanes 2,1 33 2,0 2.5
Norte de Africa y Oriente Medio 2,0 3,2 1,8 2,4
Asia 2,0 34 2,1 2,6
América Latina 1,8 2,6 2,1 22
Africa Sub-Sahara 1,7 2,9 1,9 2,2
ESPANA 2,3 3,3 2,4 2,7

Fuente: Encuesta Mundial de Valores, 6 oleada, 2010--2014. www.worldvaluessurvey.org
Elaboracion propia.
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Los politicos tienden a decir que ambos conceptos son perfectamente
compatibles, pero la realidad demuestra que no es asi, de manera que cuando
uno aumenta suele ser a costa de la reduccion del otro. Parece que el mundo
actual incrementa cada vez mas la seguridad a costa de reducir la libertad.

Los indices de seguridad fueron calculados primero para Espafia sobre
la base de dos encuestas en 2007, una nacional y otra mucho mas amplia
en Madrid, para ofrecer datos para los distritos de la capital (Diez Nicolas,
2011a). La investigacion en Madrid se hizo para validar los indices que se
habian elaborado para el conjunto de Espafia sobre la base de varias decenas
de items que median diferentes niveles de seguridad en muy distintos aspec-
tos —seguridad personal y familiar, problemas en el vecindario, experiencia de
haber sido victima de algtn delito, etc.—. Las dos investigaciones pusieron de
manifiesto que los espafioles percibian tres ambitos diferentes de su seguri-
dad, la personal —que incluia a la familia—, la comunitaria —en el lugar donde
residian— y la exterior o nacional —las amenazas exteriores al pais—. Después
de validar satisfactoriamente los indices en Espafia se procedio a validarlos a
escala mundial, utilizando para ello los datos de la 6* oleada de la Encuesta
Mundial de Valores ya descrita. Y los datos demostraron una vez mas que en
todos los paises los individuos diferenciaban esos tres niveles de seguridad,
personal, comunitario, y exterior o nacional. Se resumen a continuacion los
resultados encontrados (Diez Nicolas, 2015).

La seguridad percibida en la comunidad de residencia —barrio, pueblo,
ciudad, etc.— es siempre mayor que la percibida para si mismo y la familia, y
mayor también que la seguridad exterior o nacional percibida. Este hallazgo
es importante, puesto que la mayor parte de la vida de cada individuo se desa-
rrolla en ese ambito, en el lugar de residencia, por amplio que éste sea.

Ademas, la seguridad percibida en los paises anglosajones y en los de la
Unidén Europea es mayor, en cualquiera de los tres ambitos, que en las otras
regiones geo-culturales. Pero el resto de las regiones geo-culturales varia mu-
cho en cuanto a las diferencias entre ellas en cada uno de los tres niveles de
seguridad. Asi, la percepcion de seguridad personal es mas baja sobre todo en
América Latina y en el Africa Subsahariana. Debe tomarse en cuenta la alta
tasa de inseguridad en México, asi como en casi todos los paises incluidos en
la region Africa Subsahariana.

La percepcion de seguridad en la comunidad también es mas baja en Amé-
rica Latina y en el Africa Subsahariana. Pero en este caso se percibe mayor
seguridad en la Union Europea que en los paises anglosajones, probablemente
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por la mayor inseguridad percibida por los ciudadanos de los Estados Unidos,
donde el derecho a tener armas de todo tipo es un derecho constitucional.
Debe resaltarse, sin embargo, que la seguridad comunitaria en los paises de
Oriente Medio y del Norte de Africa es més alta que en los paises de Latino-
américa y Africa Subsahariana, a pesar de que algunos de los paises incluidos
en la region MENA estan en guerra —Irak y Libia—, y otros tienen conflictos
internos importantes.

Finalmente, cuando se compara la seguridad exterior o nacional perci-
bida, se comprueba que es muy alta en los paises anglosajones y en los de
la Union Europea. Pero la mas baja se encuentra en los paises de la region
MENA, es decir, los de Oriente Medio y Norte de Africa, lo que parece logico
puesto que es la region mas inestable del mundo, con conflictos armados casi
permanentes en paises como Afganistan, Siria, Irak, Libia, por no mencionar
el conflicto latente permanente entre Israel y sus vecinos arabes.

El indice de seguridad total no es sino la suma no ponderada de los tres
indices precedentes, y nuevamente se observa que es mas alta entre los paises
anglosajones y los de la Union Europea, y mas baja en los de América Latina
y Africa Subsahariana.

Espafia muestra unos altos niveles de seguridad percibida en todos los
casos, hasta el punto de que la seguridad personal percibida es mas alta que
la que se percibe en los paises anglosajones y en los de la Union Europea. La
percepcion de seguridad en la comunidad en Espaia es igual que en los paises
anglosajones, pero algo inferior a la de los paises de la Union Europea. Y la
percepcidn de seguridad exterior o nacional es algo més baja en Espafia que en
los paises anglosajones y en los de la Uniéon Europea, pero por supuesto mas
alta que en las demas regiones geo-culturales. Algo similar ocurre también en
relacién con la seguridad total percibida.

Los espaiioles, por tanto, no solamente no se sienten menos seguros que
los demas europeos y occidentales en general, sino que en algunos casos
muestran un nivel de seguridad percibida incluso mas alto. En el marco teo-
rico amplio que utilizamos, se diferencia entre seguridad subjetiva —la perci-
bida por los individuos— y la seguridad objetiva —la medida por estadisticas
espafolas o internacionales, como el numero de personas en los cuerpos de
seguridad, el presupuesto para la defensa, etc.—. Y en una segunda dimension,
se diferencia entre seguridad interior —la que se refiere a la seguridad frente
a la delincuencia— y la exterior —las amenazas procedentes de otros paises—.
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4. LA PERCEPCION DE CONFLICTOS

La tercera cuestion que queremos abordar aqui es la relativa a la percep-
cion de conflictos. Para ello se preguntd por el grado de preocupacion de los
entrevistados por cuatro situaciones de posibles conflictos: que su pais se vie-
se involucrado en una guerra, que su pais sufriese un ataque terrorista, que su
pais se viese inmerso en una guerra civil, y que el Gobierno de su pais controle
su correo, su teléfono, sus emails, etc. (Diez Nicolas, 2001, 2004, 2011Db).

Para el conjunto de los 59 paises las mayores preocupaciones se refieren a
la posibilidad de sufrir un ataque terrorista y que haya una guerra que implique
a su pais. Pero en general apenas hay preocupacion porque el Gobierno de su
pais controle su teléfono, su correo o sus emails.

En este caso, los ciudadanos de paises anglosajones y de la Union Eu-
ropea son los menos preocupados por cualquiera de estos cuatro escenarios,
mientras que los paises de la Europa del Este y los Balcanes, los de la region
MENA y los del Africa Subsahariana son los méas preocupados por los tres
primeros escenarios.

TaBLA 3. Preocupacion porque el Pais se vea implicado en algin conflicto
(media aritmética en escala de 1=nada preocupado a 4=muy preocupado)
Total de 59 paises, regiones geo-culturales y Espana

Que el
Uqa BUCTI | 1y ataque | Una guerra Goblerno.
que implique a . 2 controle mi
o terrorista civil ,
mi pais teléfono,
correo, email
TOTAL 59 PAISES 1,87 1,88 1,73 1,42
Anglo Sajones 1,34 1,41 0,84 1,03
Unidén Europea 1,25 1,31 1,04 1,11
Europa Este y Balcanes 2,02 2,03 1,87 1,29
Norte de Africa y Orien-
te Medio 2,12 2,11 2,16 1,48
Asia 1,89 1,89 1,76 1,60
América Latina 1,95 1,95 1,83 1,56
Africa Sub-Sahara 2,10 2,07 2,05 1,55
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ESPANA 1,55 1,70 1,48 1,24

Fuente: Encuesta Mundial de Valores, 6* oleada, 2010--2014. www.worldvaluessurvey.org
Elaboracién propia.

Pero en lo que respecta a la preocupacion por los controles del Gobierno
en las comunicaciones de los ciudadanos, los mas preocupados son los ciuda-
danos de paises de Asia, Latinoamérica y Africa Subsahariana, posiblemente
porque son regimenes politicos menos democraticos.

El grado de preocupacion en Espafia porque el pais se vea implicado en
una guerra es algo mas alto que en los paises anglosajones y en los de la Unidon
Europea, lo cual es poco coherente con la posibilidad objetiva, debido a la
implicacion de los Estados Unidos en gran nimero de conflictos por todo el
planeta. El grado de preocupacion de los espafioles por sufrir un atentado te-
rrorista es también mas alto que en los paises europeos y anglosajones, aunque
inferior al observado en todas las otras regiones geo-culturales, posiblemente
a causa de la experiencia durante décadas del terrorismo de ETA y del yihadis-
ta de los trenes en Atocha en 2004 (Rasinski, Smith y Diez Nicolas, 2005). Y
lo mismo se observa también en relacion con la preocupacion por una guerra
civil, es decir, los espafioles estan mas preocupados que los anglosajones y
los europeos por esa posibilidad, pero menos que los ciudadanos de todas las
otras regiones geo-culturales. Y lo mismo, nuevamente, en relacion con la pre-
ocupacion porque el Gobierno controle las fuentes y medios de comunicacion
privados de los ciudadanos, es decir, se observa algo mas de preocupacion que
en los paises anglosajones y de la Union Europea, pero menos que en todas
las demas regiones.

5. DISPOSICION A LUCHAR POR DEFENDER EL PAIS EN CASO DE GUERRA Y ORGULLO
NACIONAL
La cuarta cuestion que deseamos analizar aqui es la relativa a la voluntad

de defender el pais en caso de guerra, junto con el sentimiento de orgullo na-
cional (Diez Nicolas, 2009a).
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TaBra 4. % dispuesto a Defender a su Pais en caso de guerra 'y % que se
sienten Muy Orgullosos de ser de su Pais
Total de 59 paises, regiones geo-culturales y Espana

% dispuesto a defender | % muy orgulloso
al pais en caso de guerra | de ser de su pais
Total 59 paises 61 56
Anglo Sajones 57 62
Union Europea 53 37
Europa Este y Balcanes 64 50
Norte de Africa y Oriente Medio 69 66
Asia 64 46
América Latina 58 66
Africa Sub-Sahara 55 73
ESPANA 28 55

Fuente: Encuesta Mundial de Valores, 6 oleada, 2010--2014. www.worldvaluessurvey.org
Elaboracion propia.

Este es el caso en el que los datos relativos a Espafia mas se diferencian
no solo de los relativos a los paises anglosajones y de la Unién Europea, sino
de los de todas las demas regiones geo-culturales. Mientras que en todas ellas
el porcentaje de ciudadanos dispuestos a defender a su pais en caso de guerra
es siempre superior al 50%, y en muchos casos superior al 60%, en Espana
solo un 28% afirmaron en 2011 estar dispuestos a defender a Espafia en caso
de guerra. El dato fue tan sorprendente que, en un principio, pensamos que se
trataba de un error, bien en las entrevistas o en la codificacion de los resultados.
Pero no, cuatro afios mas tarde recibimos la informacién de que en la encuesta
que periddicamente lleva a cabo el CIS —dependiente de la Presidencia de Go-
bierno— para el CESEDEN —Ministerio de Defensa— sobre Cultura de Defensa,
esta misma pregunta dio como resultado que solo un 16% de los espafoles de
18 y mas afos estaria dispuesto a defender a Espafa en caso de guerra.

Por eso se ha examinado la serie temporal para ambos indicadores, pro-
porcidn de espafioles dispuestos a defender a Espafia en caso de guerra, y pro-
porcion que se siente muy orgulloso de ser espafiol —es una escala de cuatro
puntos en la que, intencionadamente, se ha tomado solo la proporcion que
contesta estar mas orgullosa, los que dicen sentirse “muy orgullosos”—.
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TaBrA 5. % dispuesto a defender Espafia en caso de guerra 'y % que se sien-
ten muy orgullosos de ser espafioles, Espafia 1981, 1990,1995, 2000, 2005 y

2011
Oleada Espaiia
WVS P
1981 % dispuesto a luchar 53
% muy orgulloso de ser espaiiol 48
1990 % dispuesto a luchar 45
% muy orgulloso de ser espaiol 44
1995 % dispuesto a luchar 50
% muy orgulloso de ser espaiiol 53
% dispuesto a luchar 37
2000 -
% muy orgulloso de ser espaiol 59
% dispuesto a luchar 39
2005 =
% muy orgulloso de ser espafiol 59
2011 % dispuesto a luchar 28
% muy orgulloso de ser espaiiol 55

Fuente: Encuesta Mundial de Valores, Oleadas 1* a 6%, 1981--2014. www.worldvaluessurvey.org
Elaboracion propia.

Como puede comprobarse, desde 1981 a 1995, alrededor de un 50% de
espafioles afirmaban estar dispuestos a defender a Espafia en caso de guerra,
una proporcion muy similar a la de otros paises, especialmente de nuestro en-
torno geografico-cultural. Pero a partir del afio 2000 la proporcion se reduce a
un tercio de los entrevistados y en 2011 a una cuarta parte. En el Grafico 1 se
pudo observar que la valoracidon de todas las instituciones comenzé a dismi-
nuir aflo tras afio a partir de esa fecha aproximadamente. ;Qué sucedi6 enton-
ces? Pues sucedieron varias cosas que, sin constituir toda la explicacion, pa-
rece plausible que tuvieran una significativa influencia en ambos fenomenos.

En efecto, en el Grafico 2 se muestra la serie temporal a lo largo de 25 afios,
mes a mes, de los indicadores mas significativos incluidos por nuestro instituto
privado de investigaciones sociales, Analisis Sociologicos, Economicos y Po-
liticos S.A., (ASEP) con una muestra nacional de 1200 personas representativa
de la poblacion espafiola de 18 y mas afos, mediante entrevista personal cara
a cara en el hogar de los entrevistados. Los indicadores mas significativos eran
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dos politicos —satisfaccion con el funcionamiento de la democracia, y satis-
faccion con la labor del Gobierno de Espafia—, y tres econdmicos —Indice de
Sentimiento del Consumidor y sus dos componentes, Indice de Evaluacion de
la Situacion Econémica de Espaiia e indice de Optimismo Personal).

GraArico 2. Evolucion de los indicadores mas significativos
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Fuente: Banco de Datos ASEP.

Puede observarse facilmente que, a partir de las elecciones de 2000, en las
que el PP logro una mayoria absoluta con José M?* Aznar, todos los indicadores
experimentan un empeoramiento perfectamente visible. Solo hubo una cierta
mejora en la satisfaccion con el funcionamiento de la democracia después de
las elecciones de 2004, cuando el PSOE gan¢ las elecciones después de los
atentados de Atocha, si bien inmediatamente ese indicador comenzo a dismi-
nuir hasta las elecciones de 2011.

La disminucion de la satisfaccion con la labor del Gobierno comenzd, sin
embargo, nada mas elegirse al PP en 2000 por mayoria absoluta, y después
de una fuerte recuperacion por la victoria del PSOE en 2004, inmediatamente
comenzo a desplomarse a un ritmo todavia mas acelerado que con el gobierno
anterior.
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Puede afirmarse que, a partir del afio 2000, la opinidon publica espafiola
comenzo a ser muy negativa, mostrando un creciente descontento global con
todo, en la evaluacion de la situacion econdmica, de la situacion politica, de
las instituciones, de los lideres politicos, etc. Esta situacion se ha ido deterio-
rando cada vez mas y ha conducido a que se llegara a las elecciones de 2011
en unas condiciones en que los dos partidos politicos principales, PSOE y
PP, llegaran con su peor imagen de partido y la peor imagen de sus lideres.
Posiblemente la corrupcion de todos los partidos ha contribuido a ello, mani-
festandose posteriormente en el 15-M y en la aparicion de un populismo de
izquierdas antes de las elecciones autonomicas de 2014, reiterado después en
las municipales y en otras posteriores.

Ademas de ese clima general de descontento e insatisfaccion, la dismi-
nucion de la disposicion a luchar para defender Espafia a partir del afio 2000
se puede atribuir también al creciente sentimiento de identificacién con la
Comunidad Autéonoma por la continuada transferencia de competencias desde
el Gobierno de Espafia a los de las Comunidades Auténomas y a la correspon-
diente disminucion de la identificacion con Espaiia. El Estado, Espaiia, ha ido
desapareciendo del imaginario colectivo de los espafioles, que han ido sin-
tiéndose cada vez mas vinculados a su Comunidad Auténoma, sobre todo en
algunas como Catalufa, Pais Vasco, Galicia, Baleares, Comunidad Valencia-
na, etc. Muchos datos de opinién demuestran que una importante proporcion
de espafioles siente su particularidad autondmica con mayor intensidad que
su pertenencia a una nacion denominada Espafia. Ha hecho falta un aconteci-
miento como el intento de proclamar la independencia de Catalufia en octubre
de 2017 para que se manifieste de forma realmente masiva el sentimiento
espaiiol, no solo en el resto de Espaiia sino también en Cataluia, con la recu-
peracion de los simbolos nacionales, y en especial la bandera.

Un tercer factor que posiblemente haya contribuido a esa desvinculacion
con Espafia ha sido la desaparicion del servicio militar obligatorio en el afio
2000 y su sustitucion por un ejército profesional. Para muchos espaioles hasta
esa fecha, el servicio militar obligatorio era un medio para que se conocieran
e integraran jovenes de todas las regiones de Espafa, y para conocer incluso
los diferentes territorios.

Y un factor de consecuencias similares ha sido la transferencia de las
competencias de educacion a las Comunidades Autonomas, especialmente
en lo que respecta a la ensefianza obligatoria, es decir, a la ensefianza entre
los 6 y los 16 afios. La educacion obligatoria, en manos de las Comunidades
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Auténomas, ha reforzado la identificacion con la Comunidad Auténoma y la
desvinculacion de la identificacion con Espaifia, cuando deberia haber sido el
elemento de uniodn e integracion de todos los espaiioles de cualquier territorio.

Finalmente, el pacifismo, el hedonismo e individualismo que caracterizan
a las sociedades post-industriales actuales, el paro —especialmente el juvenil—,
el incremento de las desigualdades sociales, el consumismo y otros factores
similares, han ido propiciando lo que podria denominarse como ‘“desintegra-
cion moral” de la sociedad espafiola, de manera que poco a poco los ciuda-
danos se han ido desvinculando de la responsabilidad de defender a Espana
en caso de guerra. Y dentro de este conjunto de factores no debe olvidarse
tampoco que la defensa de la patria se considera como algo “franquista”, y
con el resurgimiento de las reivindicaciones y peticion de revisionismo y de
responsabilidades por parte de quienes se sienten identificados con la Espana
que resultd vencida en la Guerra Civil, todos los simbolos e ideas relaciona-
dos con Espafia —bandera, himno, unidad nacional, Fuerzas Armadas, Defensa
Nacional, etc.— son inmediatamente identificados como restos del franquismo.

En cualquier caso, es evidente que la disminucion hasta niveles insos-
pechados en la proporcion de espafioles dispuestos a luchar para defender a
Espaia en caso de una guerra debe ser motivo de preocupacion para el Estado
y para los Gobiernos de Espafia, sea cual sea su ideologia.

Sin embargo, la otra variable que se ha considerado antes, el orgullo de ser
espaiiol, no solo no ha disminuido, sino que esta en niveles incluso superiores
a los de otras regiones geo-culturales del mundo. Concretamente, de acuerdo
con los datos de la tltima oleada de la Encuesta Mundial de Valores de 2011en
Espaia, la proporcion de espafioles que se sienten “muy orgullosos” de serlo
es muy superior al promedio para el conjunto de paises de la Union Europea,
superior al promedio en los paises de Europa del Este y Balcanes, y superior
al promedio en los paises de Asia.

Y no solo eso, es que mientras la proporcion de los espafioles “muy or-
gullosos” de serlo fue inferior al 50% en las investigaciones de 1981 y 1990,
ha sido superior al 50% en las cuatro investigaciones posteriores, sin que se
pueda decir que ha habido una disminucién en ese sentimiento.

En el Gréfico 3 se han distribuido todos los paises que han formulado las
dos preguntas —disposicion a luchar para defender al pais en caso de guerra y
sentirse muy orgullosos de pertenecer a su pais— en dos ejes de coordenadas
sobre la base de las medias aritméticas en cada una de estas dos preguntas en
ambas variables.
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GraArico 3. Distribucion de los paises segtn su orgullo nacional y su disposi-
cion a luchar para defender a su pais en caso de guerra, Total de 59 paises en
la 6* oleada de la Encuesta Mundial de Valores
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Fuente: Encuesta Mundial de Valores, Oleadas 1* a 6%, 1981-2014. www.worldvaluessurvey.org
Elaboracion propia.

Como puede comprobarse, Espafa esta en la mitad de los paises con mas
orgullo nacional, pero es el segundo con la proporcion mas baja de ciudadanos
dispuestos a luchar para defender a su pais en caso de guerra, solo por encima
de Japon, que en todas las oleadas de la Encuesta Mundial de Valores ha sido
el pais menos proclive a defenderse en caso de guerra —posiblemente debido a
haber recibido dos bombas nucleares en Hiroshima y Nagasaki que pusieron
fin a la I Guerra Mundial- (Diez Nicolas, 2009a, 2013. Puranen, 2009).

5. LoS FACTORES QUE EXPLICAN LA CULTURA DE DEFENSA
Una vez que se han descrito algunos indicadores de la cultura de la defen-

sa en 59 paises de todo el mundo, agrupados luego en regiones geo-culturales,
y especificando los resultados para Espafia, parece necesario intentar explicar
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por qué existen diferencias entre los distintos paises, y por supuesto singulari-
zando los resultados para Espana.

Se han elaborado unos modelos de regresion para explicar la varianza en
los cinco indicadores examinados uno a uno —como variable dependiente—:
confianza en las Fuerzas Armadas, percepcion de seguridad subjetiva, percep-
cion de conflictos, disposicion a defender al pais en caso de guerra y orgullo
nacional. Se han utilizado las mismas variables explicativas —independientes—
en los cinco modelos, con la unica diferencia de que a veces se ha omitido
una variable independiente porque era la variable dependiente en el modelo
en cuestion.

Y los resultados de cada uno de los cinco modelos de regresion se han
analizado para resaltar: a) el porcentaje de la varianza en cada una de las cinco
variables dependientes que explica el modelo —es decir, el conjunto de las va-
riables independientes—; b) las variables independientes que mas contribuyen
a la explicacion de la varianza en cada una de las cinco variables dependien-
tes; y ¢) siempre para el conjunto de los 59 paises, para las siete regiones geo-
culturales y para Espafia.

El modelo de regresion explica el 7% de la varianza en la confianza en las
Fuerzas Armadas para el conjunto de los 59 paises, pero puede comprobarse
que explica nada menos que el 19% de dicha varianza en el caso de Espafia y
en el de los paises anglosajones, un 13% en los paises de la Union Europea y
un 12% en Asia, pero proporciones inferiores al 10% en las demas regiones
geo-culturales.

Todas las variables incluidas en el modelo contribuyen de forma estadis-
ticamente significativa a la explicacion de la varianza en la confianza en las
Fuerzas Armadas, excepto la variable que mide la religiosidad, que no afiade
nada al parecer. Todas las variables incluidas en el modelo contribuyen de
forma estadisticamente significativa a la explicacion de la varianza en la con-
fianza en las Fuerzas Armadas en los paises de la Union Europea, de la Europa
del Este y los Balcanes. Pero en los demas casos hay alguna o varias variables
que no contribuyen nada a dicha explicacion que no esté ya explicada por las
otras variables incluidas en el modelo.

El orgullo nacional es la variable que mas contribuye a explicar la varian-
za en la confianza en las Fuerzas Armadas en el conjunto de los 59 paises, en
los paises anglosajones, en los de la region MENA y en Espafia. Pero su rela-
cion es negativa en todos esos casos, lo que significa que cuanto mayor es el
sentimiento de orgullo nacional menor es la confianza en las Fuerzas Armadas.
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El deseo de tener unas Fuerzas Armadas fuertes es la variable que mas contri-
buye a explicar la confianza en las Fuerzas Armadas en Asia, Latinoamérica y
Africa Subsahariana, en el sentido de que cuanto mayor es ese deseo mayor es
también la confianza. La disposicion a luchar para defender el pais en caso de
guerra es la variable que mas contribuye a explicar la confianza en las Fuerzas
Armadas en los paises de la Union Europea y en los paises del Este de Europa
y los Balcanes, en el sentido de que cuanto mayor es la disposicion a defender
el pais mayor es también la confianza en las Fuerzas Armadas.

Un segundo modelo de regresion explica el 12% de la varianza en la
percepcion de seguridad para el conjunto de los 59 paises, pero puede compro-
barse que explica nada menos que el 13% de dicha varianza en el caso de los
paises anglosajones, y proporciones inferiores al 10% en las demds regiones
geo-culturales. En todos los casos hay alguna o varias variables que no contri-
buyen nada a dicha explicacion.

La religiosidad —importancia de Dios en su vida— es la variable que mas
contribuye a explicar la varianza en percepcion de seguridad, en el conjunto
de los 59 paises, en los paises de Asia y en los latinoamericanos. Pero su re-
lacion es negativa en todos esos casos, lo que significa que cuanto mayor es
la religiosidad menor es la percepcion subjetiva de seguridad —mayor es el
sentimiento de inseguridad—. El deseo de tener un gobierno de militares es la
variable que mas contribuye a explicar la percepcion de seguridad en los pai-
ses anglosajones, en los de la Unioén Europea y en los latinoamericanos, en el
sentido de que cuanto mayor es ese deseo de gobierno militar menor es la per-
cepcion de seguridad. La confianza en las Fuerzas Armadas es la variable que
mas contribuye a explicar la percepcion de seguridad en los paises de Africa
Subsahariana y en Espafa, pero con un signo muy diferente. Asi, en los paises
africanos cuanto mayor es la confianza en las FAS menor es la percepcion de
seguridad, mientras que en Espafa se observa lo contrario.

Por ultimo, la exposicion a la informacion es la variable que mas con-
tribuye a explicar la varianza en la percepcion de seguridad en los paises de
Europa del Este y Balcanes, asi como en los de la region MENA, en el sentido
de que cuanto mayor es la informaciéon menor es la percepciéon de seguridad.
Esto ultimo es muy importante, pues sugiere que las personas que estan mas
informadas tienden a sentirse mas inseguras, lo que a primera vista podria
interpretarse como muy poco légico. Se trata de un hallazgo muy confirmado
en diversos analisis de los datos de la 6* oleada de la Encuesta Mundial de
Valores. Por eso, Javier Diez Medrano llevo a cabo un analisis de contenido

235



JUAN DIEZ NICOLAS

‘uoroedIdxo e B 9AnqLijuod sew anb o[qenrea =
“BATJROLIUSIS ou ugroe[al = su "erdoid ugroeioqe|q S10°A9AINSSON[BAPIOM MMM “H[0Z--[86] ‘.9 B ] SEPBIQ ‘SIIO[BA 9P [BIPUNJA BISINOUT :2juan,|

SU8LO" | Suplo*- *LL1 xSy €r0° #0C1° #SLT* LST¢ #€0T° EPIA NS UD SOI(] 9P erouelioduwy
SuQ10° seo’ SU 600 011’ (438 €€0° 0™ 9%0°" Su 100° BIOBIOOWP [ 3 eroueyoduy
vl 850° 8Tl su 1Z0° su810° €10’ 760° #61° €l Teyt[Iut oulo1qod un dp 03sa(]
#L91° $60° U700 150° T50* SUTIO- | SULOO™ | SUS00™- | SUS00™- SEPRULTY SeZIon,{ SB[ Uo eZUBLUO)
SU0S0° SU 800° Su10° 810* 660° 0£0* 790° ar 44} S9N SEPBUWLLY SBZI9N ] 9p 0983(]
001° 950° 960° SuG10* 1S0° SLO* $s0° suzIo’ Lo’ sted [0 Jopudjop & uglotsodsi(y
SU H€0° *L11° 0z1* Iel* SU €0 690" 820* $s0° 6L0" [euotoeu of[nsiQ
wi* SUIZ0- | SuLIO® 650° €50 su €70° LLO™ suQ10° SUL00" ©150[0ap]
811 Su €0 810" 101° #6S1° 790° 9%0* Ly0* 020* UQIOBULIOIU] 9p 201pu]
SU 00" 0" 170° SUGIO- | SUEEO™ | SuGO0" | sugzo- | suglof Sv0* (woyi-f) OWISI[ELIAIEL-)SO] P SOIPU]
801° 990" Lo’ SUZZO- | SU8TO- | Su6TO" | Suplo- vl o™ 9 [B190S UQIISOq
090° 370} LOT1* 280° 890° 170° LLO' 0zl’ 801° = opejsnfe
e BOLIOWE el eadomg | souofes
euedsy | -eqesqng . BISY VNAW | K157 [op i 66 8101
-oune] uorun) -o[suy
ROy edoing

euedsy ered £ soreanno-0o3 souor3ar 93a1s eied ‘sasted ¢¢ op ojunluod o ered
sojorguod 1od uoroednooard e Jeorjdxo ered [Baul] UQISOIFOI Op O[OPOW [ UD SEPBZI[NN SEANRII[dXd So[qeLIeA se|
op (©39q) SOpEZLIEPUL)SI UQIJR[A1100 9p soferdred £ (Z¥) sopeisnle o[dinu ugoR[o1I0 9p SAIUAIOYI0)) *§ VIdv],

236



SOCIOLOGIA DE LA DEFENSA

de los programas de noticias en Espafia en los canales nacionales, descubrien-
do que la mayor parte de las noticias en dichos canales tenian un contenido
negativo —desastres naturales, crimenes, violaciones, agresiones, epidemias,
enfermedades, paro, mala situacién econdmica, robos y otros delitos, etc.—,
que presumiblemente crean en los espectadores una sensacion de inseguridad.
De esta manera, la conclusion seria que, al menos en Espafia, pero muy posi-
blemente en otros paises también, son los propios medios de comunicacion,
y en especial la television, la principal fuente creadora de inseguridad en los
ciudadanos. Si esto se puede verificar en otros paises, habria que preguntarse
si esta relacion es casual o por el contrario estd provocada por intereses ten-
dentes a crear la sensacion de inseguridad con el fin de recortar libertades o
con el fin de vender seguridad —tanto la internacional como la doméstica o
cotidiana— (Diez Medrano, 2017).

El modelo de regresion explica el 11% de la varianza en la preocupacion
por conflictos para el conjunto de los 59 paises, pero puede comprobarse que
explica el 12% de dicha varianza en el caso de los paises anglosajones, y un
11% en los paises latinoamericanos, pero proporciones inferiores al 10% en
las demas regiones geo-culturales.

En todos los casos hay alguna o varias variables que no contribuyen nada
a dicha explicacion. La religiosidad —importancia de Dios en su vida— es la
variable que mas contribuye a explicar la varianza en la preocupaciéon por
conflictos en el conjunto de los 59 paises, en los paises de la Unién Europea,
en los de la Europa del Este y los Balcanes, en los de Asia y en los de Latino-
américa. Su relacion es positiva en todos esos casos. El deseo de un Gobierno
de militares es la variable que mas contribuye a explicar la preocupacion por
conflictos en los paises anglosajones, en el sentido de que cuanto mayor es
ese deseo mayor es también la preocupacion. La confianza en las Fuerzas
Armadas es la variable que mas contribuye a explicar la preocupacion por
conflictos en Espaiia, en el sentido de que cuanto mayor es la confianza menor
es la preocupacion por conflictos. El orgullo nacional es la variable que mas
contribuye a explicar la preocupacion por conflictos en los paises de Africa
Subsahariana, pero la relacion es negativa. Y la exposicion a la informacion
es la variable que mas contribuye en los paises de la region MENA a explicar
la preocupacion por conflictos, y la relacion es positiva —cuanto mayor es la
informacién mayor es la preocupacion—.

El modelo de regresion explica solo el 6% de la varianza en la disposicion
a defender el pais para el conjunto de los 59 paises, pero puede comprobarse
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que explica el 11% de dicha varianza en el caso de los paises anglosajones, de
los de la Union Europea y de Espaiia, pero proporciones inferiores al 10% en
las demas regiones geo-culturales.

En todos los casos hay alguna o varias variables que no contribuyen nada
a dicha explicacion. El orgullo nacional es la variable que mas contribuye a
explicar la varianza en la disposicion a defender el pais en el conjunto de los
59 paises, en los paises de la Europa del Este y los Balcanes, los de la region
MENA, los de Asia, los Latinoamericano y los de Africa Subsahariana. Pero
esta relacion es negativa en todos esos casos, lo que significa que cuanto ma-
yor es el sentimiento de orgullo nacional menor es la Disposicion a luchar en
defensa del pais. La confianza en las Fuerzas Armadas es la variable que mas
contribuye a explicar la disposicion a defender al pais en los paises anglosajo-
nes y en los de la Union Europea, en el sentido de que cuanto mayor es la con-
fianza mayor es también la disposicion a defender el pais. Y, curiosamente, la
religiosidad —importancia de Dios en su vida— es la variable que mejor explica
en Espana la disposicion a defender al pais, y la relacion es positiva, o sea que
cuanto mayor es la religiosidad mayor es la disposicion a defender el pais.

El modelo de regresion explica el 11% de la varianza en el orgullo na-
cional para el conjunto de los 59 paises, pero puede comprobarse que explica
nada menos que el 18% de dicha varianza en el caso de los paises de Asia, un
16% en Espana, un 15% en los paises anglosajones, un 13% en los paises de
Europa del Este y los Balcanes, pero proporciones inferiores al 10% en las
demas regiones geo-culturales.

En todos los casos hay alguna o varias variables que no contribuyen nada
a dicha explicacion. La religiosidad —importancia de Dios en su vida— es la
variable que mas contribuye a explicar la varianza en el orgullo nacional en el
conjunto de los 59 paises, en los paises de Europa del Este y los Balcanes, en
los de la regiéon MENA y en los de Africa Subsahariana. Pero su relacién es
negativa en todos esos casos, lo que significa que cuanto mayor es la religio-
sidad menor es el orgullo nacional. La confianza en las Fuerzas Armadas es la
variable que mas contribuye a explicar el orgullo nacional en los paises anglo-
sajones, en los paises de la Union Europea, en los de Asia y en Espana, en el
sentido de que cuanto mayor es esa confianza menor es el orgullo nacional. La
disposicion a luchar para defender el pais en caso de guerra es la variable que
mas contribuye a explicar el orgullo nacional en los paises de Latinoamérica,
en el sentido de que cuanto mayor es la disposicion a defender el pais menor
es el orgullo nacional.
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6. CONCLUSIONES

El concepto de sociologia de la Defensa incluye muy diversos aspectos,
de manera que en este capitulo se han considerado solo algunos aspectos o
dimensiones de ese concepto, y mas concretamente los relativos a la confianza
en las Fuerzas Armadas, la percepcion subjetiva de Seguridad, la preocupa-
cion por posibles conflictos, la disposicion a luchar para defender el pais en
caso de guerra y el orgullo nacional.

Todos los analisis que aqui se han elaborado se han hecho en tres nive-
les geograficos: el conjunto de los 59 paises que participaron en la 6* oleada
de la Encuesta Mundial de Valores, la distribucion de estos paises en solo 7
regiones geo-culturales, y por tltimo Espana. Y los andlisis que se han reali-
zado han incluido primero una descripcion de las diferencias entre regiones
mundiales y de estas con Espaiia, y un analisis explicativo para descubrir los
factores que mas influyen en cada una de esas dimensiones.

Asi pues, se ha podido concluir que las Fuerzas Armadas gozan de una
muy alta confianza por parte de los ciudadanos en la casi totalidad de los pai-
ses, de manera que suelen estar entre las tres instituciones en las que confian
mas los ciudadanos de cualquier pais. Por el contrario, los partidos politicos
parecen ser la institucién que ofrece menos confianza en todos los paises. En
Espafia la confianza en las Fuerzas Armadas es muy alta, inferior a la que
se observa en los paises anglosajones y en los de la Union Europea, incluso
inferior a la observada en todas las demas regiones geo-culturales. Aun asi,
la confianza en las FAS es la quinta que recibe mas confianza por parte de
los espafioles entre 19 instituciones y, desde 2009, la primera entre las 13 por
las que ha preguntado ASEP todos los afios desde 1986 a 2011. Los factores
que mejor explican la confianza en las FAS en las diferentes regiones geo-
culturales del mundo parecen ser los deseos de tener un gobierno militar, la
disposicion a defender el pais en caso de guerra, y el orgullo nacional. Pero,
mientras que en los dos primeros casos la relacion es positiva —cuanto mayor
el deseo de un gobierno militar y la disposicion a defender el pais mayor la
confianza en las FAS, en el caso del orgullo nacional la relacion es inversa,
es decir, cuanto mayor el orgullo nacional menor es la confianza en las FAS—.

La percepcion de seguridad subjetiva es mas bien alta o muy alta en casi
todos los paises, incluida Espafia, de manera que la percepcion de seguridad
entre los espafioles es muy similar a la que se observa en los paises anglosajo-
nes y en los de la Union Europea, y por supuesto mas alta que en las demas
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regiones del mundo. Las variables que parecen explicar mejor las variaciones
en la percepcion de seguridad son —en sentido inverso— la religiosidad, el de-
seo de un gobierno militar, la confianza en las FAS y la exposicion a la infor-
macion. Es decir, cuanto mayor es la religiosidad, el deseo de un gobierno
militar, la confianza en las FAS y la exposicion a la informacion, menor es la
Percepcion de Seguridad —o mayor es la percepcion de inseguridad—.

La preocupacion por conflictos es mas bien baja en los paises anglosajones
y europeos, incluida Espafa, pero algo mas alta en otras regiones del mundo.
Las variables que mas explican la preocupacion por conflictos en las diferentes
regiones son la religiosidad y el deseo de un gobierno militar —relacion directa,
es decir, cuanto mayor es la religiosidad y el deseo de un gobierno militar menor
es la preocupacion por los conflictos—. Pero la confianza en las FAS, el orgullo
nacional y la informacion parecen tener una relacion inversa con la preocupa-
cion por los conflictos. En Espana precisamente se observa que cuanto mayor es
la confianza en las FAS menor es la preocupacion por los conflictos.

La disposicion a luchar por el pais suele ser superior al 50% de los entre-
vistados en cada pais, pero es solo de un 28% en el caso de Espaiia, y todo su-
giere que esa proporcion esta reduciéndose dia a dia. Se trata de un problema
grave cuyas causas posiblemente sean muy diversas, como las ya examinadas
en otro lugar de este capitulo. La religiosidad —en Espafia— y la confianza en
las FAS —en otras regiones— estan ambas relacionadas positivamente con la
disposicion a defender al pais, pero el orgullo nacional parece estar negativa-
mente relacionado con la disposicion a defender el pais.

Finalmente, el orgullo nacional es mas alto en Espafia que en los paises
de la Union Europea. La religiosidad, la disposicion a defender el pais, y la
confianza en las FAS estan inversamente relacionadas con el orgullo nacional,
como sucede en Espaiia.

En cualquier caso, parece que puede concluirse que gran parte de las va-
riables que se han utilizado en los modelos de regresion apenas tienen una
relacion estadisticamente significativa con las variables de cultura de defensa
que aqui se han tomado en consideracion. La confianza en las FAS, la religio-
sidad, el deseo de tener un gobierno de militares, la ideologia, la informacion,
son variables que suelen tener alguna relacion —directa o inversa— con las va-
riables de defensa y FAS. Pero curiosamente otras variables, como la posicion
social o el post-materialismo, apenas tienen relacion con las variables que
aqui se han utilizado. Espafia no difiere significativamente de otros paises de
la Union Europea.
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RESUMEN

El objetivo de este capitulo es analizar la evolucion y caracteristicas de la
industria espafiola de defensa en el contexto europeo. El tradicional proteccionis-
mo que los paises han mantenido con relacion a sus industrias de defensa parece
ir tocando a su fin, al menos dentro del marco europeo. La situacion actual de
cambio en la que vive el sector hace necesaria la toma de decisiones que mar-
caran el futuro y que suponen importantes modificaciones en la forma de actuar
de los agentes implicados. Se realiza una revision historica de la industria vy,
después de un analisis de la situacion actual se entra a debatir algunas cuestiones
de futuro.

Palabras clave: Industria de Defensa, UE, Mercado Europeo, competitivi-
dad, Espana.

ABSTRACT

The objective of this chapter is to analyze the evolution and characteristics
of the Spanish defense industry in the European context. The traditional pro-
tectionism that countries have maintained in relation to their defense industries
seems to become to the end, at least within the European framework. The current
situation of change in which the sector is involved makes it necessary to take
important decisions that will mark the future and that imply important modi-
fications in the way of acting of the agents involved. A historical review of the
industry is carried out in the chapter and, after an analysis of the current situation,
some issues related to the future are discussed.

Keywords: Defence Industry, EU, European Market, competitiveness,
Spain.

247



ANTONIO FONFRIA MESA

1. INTRODUCCION

El objetivo de este capitulo es analizar la evolucion y caracteristicas de la
industria espafiola de defensa en el contexto europeo. El tradicional proteccio-
nismo que los paises han mantenido con relacion a sus industrias de defensa
parece ir tocando a su fin, al menos dentro del marco europeo. La situacion
actual de cambio en la que vive el sector hace necesaria la toma de decisiones
que marcaran el futuro y que suponen importantes modificaciones en la forma
de actuar de los agentes implicados.

En este sentido, los argumentos que utilizaba Adam Smith en la Riqueza
de las Naciones (1776) relativos al papel de la defensa en el contexto de la
economia, son aplicables de manera practicamente igual a la situacion actual.
Smith parte de que la defensa es de mayor importancia que la opulencia, ya
que la disuasion es la forma de mantener relaciones pacificas entre las nacio-
nes bajo un sistema de libre comercio. Por lo tanto, la necesidad de gastar en
defensa proviene de la importancia de generar efectos disuasorios como me-
canismo de prevencion de posibles conflictos que reducirian el nivel de renta
y bienestar de los paises, lo cual implica un importante coste de material, ya
que “las armas de fuego encarecen la ejercitacion y el mantenimiento en cam-
pafia” (Smith, 1776, 22) y las invenciones imponen la necesidad de mayores
recursos.

En definitiva, el papel de la industria es abastecer a las fuerzas armadas
de las capacidades que requieren para desempefiar sus funciones. Estas capa-
cidades no son baratas y se modifican continuamente, obligando a los paises a
realizar importantes inversiones, tanto en la adquisicion de sistemas de armas,
como en su mantenimiento y a buscar mejoras tecnologicas que aporten ma-
yores capacidades, necesarias para dar la seguridad que el pais requiera.

Sin embargo, una de las limitaciones que tiene el estudio de la industria
de defensa es que no hay estadisticas disponibles como para cualquier otro
sector, lo cual limita las posibilidades de realizar estudios que puedan aportar
nuevas perspectivas y soluciones a los graves problemas a los que se enfrenta.

El capitulo se distribuye de la siguiente manera. En primer lugar, se abor-
dard una breve historia de los aspectos mas relevantes que han conducido a la
actual estructura de la industria. Posteriormente se analizan las principales ca-
racteristicas de la industria en la actualidad. A continuacion, se estudia en pro-
fundidad la estructura de la industria espafola de defensa contextualizandola
con relacion a los mercados mas importantes, para seguir con unas pinceladas
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acerca del mercado europeo de defensa y su futuro, a fin de conocer cual es
el papel que puede jugar la industria espafiola. El capitulo finaliza con unas
conclusiones.

2. UNA BREVE HISTORIA

No es posible datar el nacimiento de la industria de defensa de manera
concreta, como casi en ninguna otra. Adicionalmente, en el caso de la indus-
tria de defensa, al no estar considerada estadisticamente en las clasificaciones
al uso, como se ha dicho, y estar constituida por un conjunto de empresas
heterogéneo perteneciente a muy diversos sectores industriales, la comple-
jidad de dar un momento de origen es aiin mas complicado. Sin embargo, el
nacimiento de la industria de defensa estuvo unido a empresas concretas fun-
damentalmente de los sectores aerondutico, naval, de armamento, ingenieria
y, posteriormente de comunicaciones.

Por no remontarnos mucho en el tiempo, baste decir que a principios de
los afios 20 nace Construcciones Aeronauticas Sociedad Anonima (CASA) la
empresa constructora de aviones que seria bandera espafiola hasta 1999. Su
crecimiento estuvo marcado por muy diversas etapas que la condujeron de ser
una empresa publica, integrada en el Instituto Nacional de Industria (INI) en
1971, a una firma privada perteneciente a un consorcio internacional formado
por la alemana DASA y la francesa, Aerospatiale-Matra, formando el consor-
cio EADS, cuando en Europa se veia la oportunidad de crear un contrapoder
a la hegemonia americana proveniente de las fusiones que se dieron desde
primeros de los noventa en los EEUU.

(Qué supuso CASA en términos de avance del sector aeronautico durante
su existencia? Pues bien, aunque inicialmente la construccion de aviones se
realizaba bajo licencias de empresas de otros paises como Alemania e Italia,
posteriormente se puso en marcha la producciéon de modelos propios como
el C-207 Azor en el ambito civil, o posteriormente en los afos sesenta los
F-5, aviones de combate que se produjeron con los EEUU. Ya en momentos
mas recientes se construirian los famosos C-235 y C-295, modelos que se
han comercializado a nivel internacional con un gran éxito. En la actualidad
uno de los modelos estrella es el Eurofigther —EF 2000—, o avion de combate
europeo, que se desarrolla a través de un consorcio internacional formado por
cuatro paises: Reino Unido, Alemania, Italia y Espaia.
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No se puede olvidar que en este proceso de desarrollo del sector aero-
nautico espaiiol intervienen mas empresas, destacando la actual Industria de
Turbo Propulsores (ITP), cuya especializacion en los motores ha impulsado
de manera notable el sector y, cuyo nacimiento se remonta a 1989. Por tltimo,
mencionar el papel jugado por el Instituto Nacional de Técnica Aeroespacial
Esteban Terradas (INTA), centro de investigacion perteneciente al Ministerio
de Defensa, fundado en 1942 y dedicado a la investigacion en temas aeronau-
ticos y espaciales.

Otro de los hitos industriales en el ambito de la defensa tiene que ver con
el sector naval. Obviamente su origen es muy anterior a lo que se va a exponer
en estas lineas, pero podria datarse su nacimiento en términos de moderni-
dad en 1947, en que se crea la Empresa Nacional Bazan de Construcciones
Navales Militares, igualmente en el ambito del INI. Si durante los afios 50 y
parte de los 60, la empresa se dedic6 a modernizar barcos de guerra, muchos
de ellos provenientes de los EEUU —particularmente a partir de 1953 en que
se firmaron los acuerdos con aquel pais—, durante los afios 70 y, hasta mitad
de los 80, se genera una actividad mucho mas interna, tanto en lo relativo a
buques de superficie —basicamente fragatas—, como a los submarinos, de la
clase S-60 o Delfin y de la clase 70 o Galerna. Mencién aparte requiere el
portaaviones Principe de Asturias, basado en un modelo norteamericano pero
que permitié a Bazan situarse entre las empresas capaces de construir un por-
taaviones —incluso de exportar uno de ellos a Tailandia afios después—.

A partir de mitad de los afios 80, junto con la reconversion industrial
que caracterizé el decenio siguiente, Bazan se sume en una importante crisis,
debido a los problemas que gener6 la reduccion del niimero de pedidos. Esta
situacion condujo a la necesidad de tomar medidas para el impulso del sec-
tor, ya que, tanto en términos de empleo, como de importancia economica en
ciertas localidades —Cadiz, Cartagena y Ferrol—, era imperioso dar solucion a
las demandas tanto de los trabajadores como del conjunto de los habitantes de
dichas zonas. El resultado, a partir de la segunda mitad de los 90, es la fusion
de Bazan con AESA, que forma la empresa [zar, aunque en poco tiempo pasa
a llamarse Navantia, su actual denominacion.

Actualmente, Navantia construye desde fragatas de la clase F-100, por-
taaeronaves —LHD—- y submarinos —S-80—, lo cual la convierte en uno de los
referentes de la construccion naval en Europa, siendo un importante expor-
tador de buques de superficie. Ademas, ha generado un importante tejido in-
dustrial a su alrededor, no solo de empresas auxiliares y proveedores, sino de
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competidores a menor escala que se centran en la construccion de patrulleros
o embarcaciones neumaticas.

Por lo que respecta al sector terrestre o de armamento terrestre, su he-
terogeneidad es la caracteristica mas destacable, ya que incluye desde la fa-
bricacion de vehiculos, armamento ligero y pesado, carros de combate, etc.
No obstante, como en los casos anteriores destaca una empresa que podria
considerarse el nucleo del sector, la Empresa Nacional Santa Barbara. Si bien
su creacion data de 1959, ya con anterioridad se desarrollaba una importante
actividad productiva de armamento ligada al Ejército. El conjunto de esas
actividades es la que asume Santa Barbara y ya en los afios 70 comienza la
fabricacion de carros de combate, como el AMX-30. Bien es cierto que las
pérdidas que generaba eran continuas. Ya en el afio 2001 se privatiza y pos-
teriormente es adquirida por la firma estadounidense General Dynamics. Su
produccion se ha centrado en estos afios, basicamente en la fabricacion de
componentes para el carro M1 Abrams de los EEUU, el vehiculo blindado
Pizarro —desarrollado con una compaiiia austriaca—y el famoso Leopardo 2E,
la version espafiola del Leopard aleman.

A esta importante empresa es necesario unir otras empresas y centros no
menos relevantes como el famoso Centro de Estudios Técnicos para Mate-
riales Espaciales (CETME), que desarrollo6 el fusil utilizado por las Fuerzas
Armadas espafiolas —hasta no hace demasiados afios—, Empresa Nacional de
Autocamiones (ENASA) —mas conocida como Pegaso—, que desarrollo los
vehiculos BMR.

Ya en otros &mbitos cuyo origen es mas cercano en el tiempo, es necesa-
rio mencionar que a medida que las necesidades de las Fuerzas Armadas han
ido evolucionando han entrado en la industria cada vez un mayor nimero de
empresas cuyos desarrollos son de caracter mas horizontal, esto es afectan
tanto a sistemas navales, como aéreos y terrestres. Yendo ain mas alla, dado
que los conflictos se han ido moviendo paralelamente a los avances tecnolo-
gicos, han aparecido nuevos ambitos en los cuales se desarrollan aquellos.
Particularmente el ambito espacial, con el uso de satélites, tanto de comunica-
ciones como de vigilancia o el ambito, cada vez mas importante del ciberes-
pacio, que cada vez con mayor profundidad impregna el resto de los ambitos
de un conflicto.

En definitiva, la industria de defensa ha aportado un importante grado de
modernizacién a través de la generacion de tecnologias que, si bien en su gé-
nesis eran de origen y uso militar, a dia de hoy se utilizan también en el ambito
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civil, en sectores alejados del militar —tecnologias duales—. Junto a esto, la ne-
cesidad de capital humano altamente cualificado en esta industria demanda un
empleo de elevada formacion, capaz de estar en la frontera del conocimiento
en todos los ambitos mencionados.

Por ultimo, es importante subrayar que la globalizacién se encuentra
presente también en esta industria, elevando la competencia existente entre
las empresas, creando multinacionales, exigiendo igualmente la colaboracion
industrial, necesaria para desarrollar sistemas que aporten seguridad a los pai-
ses, utilizando los recursos de la manera mas eficiente posible, lo cual no
siempre es tarea facil.

3. LA INDUSTRIA DE DEFENSA HOY: CARACTERISTICAS

Como se ha expuesto, la industria de la defensa se encuentra compuesta
por un conjunto de empresas de procedencia heterogénea, que producen desde
armamento ligero a carros de combate, textil, pasando por electrénica, avio-
nes de carga y combate, barcos o servicios de diverso tipo. Esta situacion no
es privativa del caso espafiol, sino que se puede ampliar al contexto mundial.
Ademas, la mayor parte de las empresas producen tanto para el ambito civil,
como para el militar y, tanto productos distintos como iguales o muy parecidos
para ambos mercados —en este ultimo caso se denomina produccion dual—.

Pero si hay algo que caracteriza a la industria de defensa son las peculia-
ridades que posee respecto de otras industrias, lo cual genera una estructura
de mercado peculiar. Una breve revision de las mismas se puede concretar en
los siguientes aspectos:

Al no ser un sector homogéneo en su produccion es muy complejo acotar
que se entiende por “sector de la defensa”. Esto implica también, que las poli-
ticas destinadas a su desarrollo sean mas complicadas de definir.

Debido a que el cliente principal de las empresas de la industria de de-
fensa es el sector publico —Iéase ministerios de defensa—, ya sea nacional o
perteneciente a otros paises, la dependencia de los presupuestos estatales es
muy elevada, lo cual implica que haya una relacion particularmente estrecha
entre los dos agentes, ministerios y empresas. Yendo un poco mas lejos, ante
reducciones de los presupuestos estatales dedicados a defensa, la industria ha
ido respondiendo a lo largo del tiempo con estrategias de diversificacion hacia
el mercado civil al objeto de reducir dicha dependencia.
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Dada la posicion de los ministerios de defensa como compradores tinicos
de sistemas de armas y los componentes necesarios para su funcionamiento,
se convierten en “monopsonios”, esto es, monopolios de demanda, lo cual les
confiere un cierto poder frente a la industria. 4 sensu contrario, la industria
trata de contrarrestarlo a través de la ampliacion del numero de demandantes,
de forma que esta posicion reduzca, al menos de manera parcial el poder del
comprador.

Desde la perspectiva de la oferta, es decir de la industria, también se
ejerce poder de mercado. De hecho, como se vera mas adelante, la industria
se encuentra conformada por un reducido numero de grandes empresas, deno-
minadas prime contractors o contratistas principales, las cuales generalmente
obtienen los mayores contratos, de los que se derivan posteriormente un con-
junto de subcontrataciones a empresas de menor tamaflo —muchas de ellas
PYME-. Ademas, el poder de mercado de las empresas deriva de su mayor
conocimiento de los aspectos técnicos ante las demandas de los ministerios de
defensa, es decir se plantean problemas de asimetrias de informacion.

Debido a la progresiva sofisticacion tecnologica de los sistemas que se
utilizan en los conflictos actuales, las exigencias de los ministerios de defensa
son crecientes en este sentido, lo cual obliga a las empresas a realizar impor-
tantes inversiones en [+D y a generar innovaciones de manera continuada.
Esta situacion lleva a que la industria de defensa sea uno de los sectores mas
dinamicos y que mas gasten en [+D con relacion a sus ventas. En realidad, este
es uno de los retos mas importantes de la industria, ya que buena parte de la
seguridad de un pais se fundamenta en el tipo de sistemas que posee, que han
de ser superiores a los que se utilicen por las amenazas que haya de enfrentar.
No obstante, los ministerios de defensa financian buena parte de la [+D que
requieren las empresas para poner en marcha los sistemas solicitados.

Como se ha mencionado, la reduccion presupuestaria afecta a la industria
de defensa de manera negativa. En términos de costes, al reducirse el volumen
de adquisiciones o compras realizadas por un ministerio de defensa nacional,
las empresas tienden a orientar buena parte de su produccion hacia la exporta-
cion. El objetivo bésico de esta estrategia es —ademas de elevar el volumen de
las ventas— reducir el coste por unidad de producto. Sirva el siguiente ejemplo
a modo de ilustracion: Si una empresa tiene contratados diez aviones de com-
bate con el ministerio de defensa de su pais y cada uno de ellos tiene un coste
de produccion de 100 millones de euros, para reducir el coste unitario tendra
que tratar de elevar la produccion contratando con otros paises la venta de mas
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aviones. Esta estrategia ha sido particularmente intensa en el caso espafol:
el mercado nacional no es suficientemente amplio como para rentabilizar las
inversiones realizadas por la industria, lo cual ha llevado también a ciertos
movimientos de fusiones y adquisiciones que, en el caso espafiol han sido
muy reducidos, pero que en otros paises se han venido dando desde primeros
de los afios 90.

En esta misma linea y como resultado de la especificidad de la mayor par-
te de los sistemas que produce esta industria, los costes hundidos o no recupe-
rables son muy elevados, de manera que las inversiones realizadas no pueden
ser aprovechadas para otro tipo de producciones. Esta situacion supone que
actividades de reconversion de la produccion son altamente improbables, ya
que se incurre en costes importantes.

Por otra parte, el papel que juegan los gobiernos como legisladores, pro-
pietarios, accionistas mayoritarios, financiadores de la [+D y clientes princi-
pales les otorga una importante capacidad para realizar politicas industriales
orientadas a dos objetivos principales: apoyar la mejora de las capacidades
competitivas de la industria del pais y promover cierto tipo de barreras que
protejan al productor nacional frente a productores extranjeros.

Los motivos principales de dicho comportamiento por parte de los go-
biernos se encuentran unidos a dos factores. Por un lado, a obtener rentabi-
lidad de las ayudas publicas que se conceden a la industria, basicamente en
forma de aportaciones a la realizacion de [+D por parte de las empresas. Por
otro, hay cuestiones de seguridad que se traducen en mantener cierta autono-
mia estratégica como forma de mantener cierto grado de independencia de
empresas que no sean nacionales.

Un ultimo aspecto a subrayar se refiere a las actividades de colaboracion
internacional. Cada vez es mas habitual que, debido a la complejidad de las
tecnologias, un unico pais no posea las capacidades necesarias para el desa-
rrollo auténomo de un sistema de armas complejo —por ejemplo, un aviéon
de combate o un portaaviones—, por lo que, particularmente en el caso de la
Unidn Europea, se busque realizar dicha produccion de manera conjunta. En
este caso se comparten las tecnologias, la produccion y la demanda, de manera
que se pueda acceder al sistema por parte de un conjunto de paises interesados
en su adquisicion.

En definitiva, la complejidad del mercado de defensa se encuentra unida
a factores que no estimulan la competencia internacional mas alla de en un
reducido nicho de tecnologias y pequeios sistemas. Sin embargo, cuando se
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trata de grandes sistemas de armas se intenta que tanto la generacion de tec-
nologias clave, como el desarrollo y la produccidon se ubiquen en territorio
nacional, cuando se puede desarrollar de forma auténoma.

Es importante mencionar que en numerosas ocasiones ciertos compor-
tamientos son dificiles de justificar si no se amplia el foco de vision. Esto
es particularmente cierto en casos en los que en determinadas regiones hay
empresas de defensa grandes, de las cuales depende un volumen de empleo
elevado y provocan unos efectos de derrame o difusion de rentas que va mas
alla de la propia actividad industrial.

4. ESTRUCTURA DE LA INDUSTRIA DE DEFENSA: EL CASO ESPANOL

Definir en una tnica palabra la estructura de la industria de defensa lleva
a considerarla como un oligopolio, esto es, el nimero de productores de sis-
temas es muy reducido y tienden a competir entre ellos, sin que la colusion
sea una situacion habitual. Es importante notar que en los paises no suele
haber mas de un productor de grandes sistemas —aviones, barcos, carros de
combate...—, lo cual implica que se estad frente a un monopolio. Sin embargo,
en el ambito internacional la situacion es de oligopolio, ya que el nimero de
productores a nivel mundial de, pongamos por caso, aviones de combate, es
muy reducido.

Hasta hace muy pocos afios, el mercado mundial de defensa se encontraba
en manos de las grandes firmas estadounidenses y europeas, principalmente.
Sin embargo, en los tltimos afios esta apareciendo un conjunto de empresas de
los denominados paises emergentes que ganan cuota de mercado a aquellas,
como es el caso de China, por lo que la cuota de las grandes empresas tiende
a descender (Cuadro 1). A esto se ha unido una reducciéon de las ventas del
conjunto del mercado, que ha venido marcada por importantes reducciones
del gasto en defensa, capitaneadas por Europa Occidental.
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Cuapro 1. Ventas de defensa. Las mayores empresas del mundo

(en Mill. $)

Afios Ventas de defensa Ventas de defensa B)/(A)

TOP 100 (A) TOP 10 (B) (%)
2005 290.000 187.670 64,7
2009 400.700 227.980 56,9
2011 410.000 219.980 53,6
2014 401.000 198.896 49,6
2015 370.000 191.420 51,7

Fuente: Elaboracion propia con datos de SIPRI.

Una parte creciente del mercado de estas empresas se encuentra fuera de
sus fronteras, por lo que el comercio internacional de armamento —mas alla de
sus movimientos ciclicos—, es particularmente importante. De hecho, debido a
que ningln pais es capaz de desarrollar sus sistemas con una autonomia plena
a causa de las necesidades tecnoldgicas que ello implica, la actividad comer-
cial es muy elevada. En términos generales y, aunque las cifras no reflejan de
forma exacta la realidad, si se comparan las ventas del top 100 de las empresas
del Cuadro 1, con el volumen total de exportaciones del Cuadro 2, resulta que
mas de un 34% de las ventas de defensa se traduce en exportaciones. Como
puede observarse, los diez mayores exportadores ostentan una cuota cercana
al 89% durante el periodo 2012-2016, por lo que el volumen de exportaciones
del resto de los paises se circunscribe a un exiguo 11%. Es de destacar como,
en los ultimos afios, Espana ha entrado a formar parte de esos diez paises. Ello
es debido a que la industria espafiola de defensa se ha enfrentado a reduccio-
nes muy sustanciales del presupuesto de defensa y ha tenido que buscar en los
mercados externos la via de supervivencia. A ello se une el importante nivel
tecnologico que ha alcanzado, particularmente en algunas tecnologias de ni-
cho y en subsistemas para grandes plataformas.
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Cuapro 2. Principales paises exportadores de armas convencionales. Volu-
men y Cuota de mercado sobre las exportaciones mundiales (%)

2012-2016
Posicién Paises Exportacion de Porcentaje
armamento (Mill. §) sobre el total
1 Estados Unidos 47.169 32,9
2 Rusia 33.186 232
3 China 9.132 6,4
4 Francia 8.564 6,0
5 Alemania 7.946 5,5
6 Reino Unido 6.586 4,6
7 Espaiia 3.958 2,8
8 Italia 3.823 2,7
9 Ucrania 3.677 2,6
10 Israel 3.233 2.3
Total 10
mayores 127.274 88,9
exportadores
Total mundial 143.239 100,0

Fuente: Elaboracion propia con datos de SIPRI.

En este sentido, el perfil general de la industria espafiola de defensa mues-
tra, para el periodo 2007 —previo a la crisis—al 2015 —ultimo dato disponible—,
un conjunto de cambios de importancia (Cuadro 3). Asi, la facturacion total
—suma de la civil y la militar— se ha reducido drasticamente, por encima de
un 10% de media anual. Sin embargo, el patrén seguido por la facturacion de
defensa ha sido muy diferente y ha conseguido mantenerse con cierta estabili-
dad, incluso crecer en los ultimos anos, lo cual es debido a varios factores. Por
una parte, el tiempo de maduracion de los sistemas de armas es muy amplio.
Desde que se conceptualiza, se disefia, planifica, desarrolla y produce pueden
pasar bastantes aflos, durante los cuales se estan realizando inversiones impor-
tantes. A partir del momento en que se comienzan a realizar las ventas, éstas
requieren igualmente periodos de tiempo dilatados. Incluso durante la vida
util de los sistemas —que pueden alcanzar mas de 25 afios en algunos casos—,
son necesarios materiales de repuesto, actualizaciones, etc. En definitiva, las
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ventas asociadas a un mismo sistema se alargan en el tiempo. En segundo
lugar, como es conocido, las ventajas comparativas en el ambito militar se
alcanzan tanto por los recursos humanos que se posean, como por los recursos
en forma de capital fisico y tecnologico. Particularmente en lo que se refiere a
este ultimo, los sistemas de armas son intensivos en su uso, lo que unido a su
elevado coste implica elevar sustancialmente la facturacion de las empresas.

Cuabro 3. Evolucion del perfil de la industria espanola de defensa

Variacion media
Variables 2007 2011 2015 anual
2007/15 (%)
Facturacion total
(Mill. €) 110.722 69.091 46.726 -10,2
Facturacion defensa
(%) sobre total 87 8 12,1 4.2
Empleo total (miles) 410.060 216.000 210.397 -8,0
0,

Empleo defensa (%) 8.4 10,9 9.5 1.6
sobre el total
Exportaciones defen- 1,033 3.939 4707 0.9
sa (Mill. €) ’ ’ ’ ’
Exportacion defensa
(%) sobre total factu- 41,2 68,3 84,1 9,3
racion defensa

Fuente: Elaboracion propia con datos de la DGAM.

El empleo total por su parte, se ha reducido de forma muy abrupta pasan-
do de mas de 400.000 puestos de trabajo a casi la mitad. Sin embargo, y aun-
que el empleo en el ambito de defensa se ha reducido también, la proporcion
que supone en el total se ha elevado de manera moderada. A los argumentos
esgrimidos anteriormente habria que unir otro que hace que el nivel de em-
pleo se mantenga. Este es la especificidad de buena parte del capital humano
que se emplea en los sistemas de defensa, que posee unos conocimientos y
capacidades técnicas que, en muchos casos, no son facilmente trasladables al
mundo de la produccion civil. Junto a esto, el espectacular crecimiento de las
exportaciones es un sustento importante del empleo. Exportaciones que han
duplicado su proporcion en la facturacion pasando en 2007 de suponer poco
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mas del 40% a un 84% en el afio 2015, lo cual implica un crecimiento medio
anual por encima del 9%.

Debido a la relevancia que las exportaciones poseen en el desarrollo de la
industria, es importante realizar un analisis pormenorizado de su evolucion de
manera mas desagregada. Sin embargo, este analisis no seria completo si no se
consideran igualmente las importaciones, ya que al contrastar unas con otras
es posible obtener una descripcién mas adecuada de la realidad comercial de
la industria de defensa. En este sentido y, para el conjunto de la industria, las
importaciones suponen un 63,2% de las exportaciones, lo cual indica que, en
términos netos el saldo comercial es positivo.

Cuapro 4. Comercio internacional de la industria espafiola de defensa. 2015

s | ot | g | gy | Tomde
Aeronautico 3802 2697 17,0 141,0
Naval 212 88 41,3 240,9
}7::‘;:::;2 273 53 67,5 515,1
ng:;‘l’:t‘f;e 109 39 473 279.5
Auxiliar 186 41 63,9 453,7
Espacial 52 13 60,0 400,0
Armamento 22 26 -8,3 84,6
Misiles 52 17 50,7 305,9
gﬁ‘:ﬁ;ﬁs 0 4 -100,0 0,0
TOTAL 4708 2978 22,5 158,1

Fuente: Elaboracion propia con datos de la DGAM.

15. SRC: Saldo Comercial Relativo, se define como la diferencia entre las exportaciones y las im-
portaciones dividida por la suma de ambas. Valores cercanos a 100 indican ventajas comerciales y los cer-
canos a —100, desventajas.

16. La Tasa de Cobertura es el resultado de dividir el valor de las exportaciones por el de las impor-
taciones. De su interpretacion se deriva que porcentaje de las importaciones se puede financiar con los in-
gresos obtenidos por las exportaciones realizadas.
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Considerando los subsectores que constituyen la industria, es el sector
aeronautico el que posee un mayor peso, tanto en las exportaciones —un 80%
del total—, como en las importaciones —90% del conjunto—. Esta es una cues-
tion fundamental, ya que muestra que el conjunto del comercio de la industria
de defensa se circunscribe basicamente a un unico sector, que ademas se en-
cuentra en una posiciéon de monopolio a través de la empresa multinacional
Airbus Defence and Space. A menor escala, algo similar podria decirse en el
caso del sector naval, con relacion a su empresa principal —Navantia—. Estas
empresas realizan un papel de traccion sobre empresas de menor tamafio, que
actiian como proveedores especializados y que pueden internacionalizarse a
través de ellas.

Analizando el conjunto de la industria, se observa que —salvo en el caso
de armamento—, su saldo comercial relativo es muy positivo (Cuadro 4), de
forma que muestran importantes ventajas comparativas. Algo similar puede
decirse con relacion a la tasa de cobertura que, en conjunto supera el 158%, lo
cual indica que hay una recepcion neta de divisas particularmente relevante en
sectores como vehiculos terrestres, auxiliar y espacial.

Otra caracteristica destacable tiene que ver con el grado de concentra-
cién de la industria. Asi, la concentracion, esto es, el volumen de facturacion
de un niumero dado de empresas, se ha incrementado levemente desde 2008
hasta 2015, pasando del 7,9% al 8,8%. Las empresas que acumulan hasta un
75% de las ventas totales en cada uno de esos aflos se ha elevado de 30 a 41,
mientras que el resto de las empresas, a las cuales les corresponde una cuota
de mercado del 25% se ha acrecentado de forma mucho mas sensible. Esta
situacion implica que han entrado en el mercado fundamentalmente empresas
de tamafio reducido, que no poseen capacidad suficiente como para alterar su
estructura (Cuadro 5).

En términos sectoriales cabria distinguir dos tipos de estructuras de mer-
cado diferenciadas. El primero es el que muestra un elevado grado de oligo-
polio, esto es el nimero de empresas con poder de mercado es muy reducido
—naval, espacial y aeronautico, particularmente—, que a su vez se encuentran
rodeadas de un importante nimero de empresas, generalmente PYME, que
son suministradoras de las anteriores y se encuentran altamente especializa-
das. El segundo tipo de sectores son aquellos en los que hay un mayor nlimero
de empresas con menores cuotas de mercado que las del caso anterior y mu-
chas firmas que han de repartirse el 25% restante de la facturacion total —ar-
mamento y municion, auxiliar y electronico e informatico—.
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Durante los afios noventa en los EE.UU. se produjo un importante mo-
vimiento de concentracion empresarial en la industria de defensa que llevo a
reducir sustancialmente el nimero de empresas con tamafio suficiente para
producir sistemas complejos —aviones, barcos, etc.—, mientras que en Europa
no se comenzo a dar hasta un decenio después y con menor intensidad, salvo
en el sector aeronautico. El motivo principal de dicha reestructuracion reside
en la importante reduccion del gasto en defensa a la que se asiste una vez des-
aparecido el Pacto de Varsovia y, por lo tanto, liquidada la carrera armamen-
tista. Esta situacion dejaba en evidencia un importante exceso de capacidad de
las empresas, por lo que, para alcanzar niveles de productividad adecuados a
esa nueva y reducida demanda, era necesario concentrar igualmente la oferta.

Cuapro 5. Niveles de concentracion de la industria de defensa.

2008 y 2015
7?;:?:; Hasta el 75%
Subsectores facturacién Del 75% al | de la factura- Del 75% al
de defensa 100% 2015 ciér;adgochegen- 100% 2008
2015
ﬁrﬁ?c'ﬁf:to y 6 23 1 13
Misiles 3 12 - —
Mat. Primas 5 n.d. 1 1
Automocion
(Vehiculos 4 62 2 30
terrestres)
Auxiliar 9 140 6 71
Naval 2 76 1 21
Espacial 2 9 2 29
Aeronautico 2 56 4 —
Electronico e
8 86 4 92
Informatico
TOTAL 41 464 30 378

Fuente: Elaboracion propia con datos de la DGAM.
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En el caso espaiol no se puede decir que haya habido una politica clara
de concentracion empresarial. El proceso comenzo a mitad de los afios 80
con la politica de reconversion industrial en virtud de la cual se privatizé un
importante numero de empresas publicas. Posteriormente, aunque con me-
nor intensidad, la llegada de capital extranjero hace algo mas de un decenio
aproximadamente, volvid a impulsar cierto aumento de la concentracion, pero
desde entonces la situacion se ha mantenido con pocos cambios como muestra
el Cuadro 5.

La necesidad de mantener un elevado nivel competitivo por parte de las
empresas ha supuesto, mas alla de las politicas de concentracion empresarial,
importantes inversiones en [+D. Estas capacidades competitivas son particu-
larmente importantes, ya que de ellas depende que los sistemas de armas que
fabrican respondan a las necesidades de las Fuerzas Armadas. En este sentido
la industria de defensa se erige como un sector estratégico para la seguridad
de cualquier pais. Pero el esfuerzo investigador en defensa no se circunscribe
Unicamente a las empresas, sino que va mas alld y afecta a los paises a través
de sus presupuestos. Desde la perspectiva del pais, son necesarios esfuerzos
inversores orientados a través de dos vias. La primera de ellas es a través de la
realizacion de adquisiciones a las empresas, por ejemplo, la compra de avio-
nes de carga o vehiculos blindados. Asi, debido a su alto coste y sofisticacion
tecnologica y a que el ciclo de vida de estos sistemas es muy dilatado en el
tiempo, dichas inversiones se alargan y superponen unas a otras, de manera
que requieren de un esfuerzo presupuestario continuado. La segunda de las
vias que afecta a los presupuestos se refiere al gasto en I+D. En este caso el
papel del sector publico es doble, como investigador a través de organismos
publicos y como financiador de la investigacion a través de aportes financieros
a las empresas que van a desarrollar sistemas para las Fuerzas Armadas.

En el Grafico 1 se recoge la evolucion de las inversiones en adquisiciones
realizadas por los cinco paises mas importantes de la UE. Como puede ob-
servarse, hay importantes diferencias entre ellos, siendo los que mayor gasto
realizan Francia y el Reino Unido y encontrandose en la parte mas baja Italia
y Espaiia. Esa diversidad se mueve, para el conjunto del periodo como pro-
medio, entre los casi 7.600 millones de euros del Reino Unido y los 1.800
millones de euros de Espaiia, es decir es 4,2 veces superior en el caso del
Reino Unido.
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GraArico 1. Inversion en adquisiciones de defensa. (Mill. de €)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Eurostat.

Obviamente estas diferencias, al igual que las del conjunto del presupues-
to de defensa, se encuentran marcadas por el tamafo de las Fuerzas Armadas
de cada pais, por su ambicion internacional y por el tipo y cantidad de siste-
mas de armas que posean, entre otros factores. No obstante, los cinco paises
suponen el 77% de las inversiones en adquisiciones del conjunto de la UE en
el periodo 2005-2014.

En cuanto a la I+D, las diferencias son aun mayores (Grafico 2). Asi,
entre el pais que mas invierte en promedio durante los afios considerados
—Francia—, y el que menor inversion realiza —Italia—, la diferencia es de 22 a
1, situdndose Espafia también en este caso junto a Italia. Los problemas que
genera una reducida inversion en [+D son ampliamente conocidos, ya que
implica la existencia de efectos sobre el conjunto del crecimiento econdomi-
co. Junto a ellos, estas inversiones generan demandas importantes de capital
humano de elevada cualificacion, incrementan la productividad y mejoran la
competitividad empresarial.
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Grarico 2. Gasto en [+D. (Mill. de €)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Eurostat.

En el caso de Espaiia, en 2008 el gasto en [+D se encontraba en 314 mi-
llones de euros mientras que en 2014 esa cuantia se habia reducido a 75 mi-
llones, es decir, en mas de cuatro veces. Claramente el ajuste que ha impuesto
la crisis econdmica durante estos afos ha afectado de forma muy sustancial
a estas inversiones. El problema en este caso, estriba en los efectos que esta
situacion genera en el medio y largo plazos. La reduccion del gasto en I+D
supone la caida de las actividades tecnologicas, que poseen un rasgo particu-
larmente importante como es su acumulabilidad, es decir, los desarrollos del
futuro dependen de los que se hayan alcanzado en el pasado. De esta forma,
el frenazo inversor de hoy implica que se reducen las posibilidades de obtener
innovaciones mafana. Ademas, los posibles efectos de difusion de las inno-
vaciones entre sectores se aminoran lo cual va en detrimento del conjunto de
la economia. Esta tltima afirmacion supone que desarrollos realizados en el
ambito militar poseen efectos y aplicaciones en el civil —y viceversa—, algo
que esta ampliamente probado.
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En cuanto a la inversion en I+D de las empresas de la industria, éstas
realizan un esfuerzo importante, definido como el gasto en [+D con relacion
al volumen de facturacion que se sitia alrededor del 8%. Si se compara con el
gasto en [+D medio de las empresas espafiolas, éstas muestran un porcentaje
sobre la cifra de negocio muy inferior, del 1,1%. En definitiva, la actividad
tecnologica empresarial es muy elevada lo cual significa un importante esti-
mulo tecnoldgico para la economia espafola.

5. EL FUTURO: LA INDUSTRIA ESPANOLA EN EL MERCADO EUROPEO DE DEFENSA

La industria europea de defensa posee un tamafio nada desdefiable ya que
ocupa a mas de medio millon de trabajadores —1,7% del empleo industrial
de la UE-y, de manera indirecta genera mas de 1,2 millones de empleos que
supone el 4% del empleo industrial comunitario. Por lo que respecta a sus
ventas, en el afio 2014 supusieron casi un billon de euros —el 12% de las ventas
industriales de la UE—, implicando, més alla de a las grandes empresas, a un
nutrido grupo de PYME. Ademas, como se ha expuesto, realiza un importante
esfuerzo en I+D.

Sin embargo, el mercado europeo adolece de importantes problemas, mu-
chos de ellos estructurales, que viene arrastrando desde hace afios. Uno de
los mas importantes es la fragmentacion que se observa tanto por el lado de
la oferta como de la demanda. En términos de la oferta, cada pais decide qué
necesidades de seguridad y defensa ha de cubrir y con qué capacidades y sis-
temas desea contar. Sin embargo y, aunque la UE es un mercado tnico, en el
caso de la defensa la praxis demuestra que se encuentra muy alejada de dicha
situacion. Normalmente todos los paises tienden a favorecer a las empresas
nacionales frente a las foraneas, lo cual limita la competencia entre empresas
y sistemas. Esta situacion ha conducido a un importante proteccionismo de
facto que es contrario al espiritu comunitario, pero que se tolera aduciendo
dos motivos: la seguridad nacional y la autonomia estratégica de los paises.

No obstante, es necesario considerar que el principal competidor de la
industria europea de defensa es los EE.UU., que cuenta con un sistema de
proteccion tanto de su industria como de su mercado que es posiblemente uno
de los mas intensos del mundo, por lo que el proteccionismo europeo es una
forma de luchar contra la industria norteamericana. Sin embargo, son dos los
ambitos de proteccion, el nacional de cada pais y el supranacional del conjun-
to de la UE.
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El problema se agudiza si se considera que la fragmentacion de la ofer-
ta implica que cada pais tiende a producir sistemas de armas distintos, por
ejemplo, carros de combate, lo cual conduce a una elevada dispersion y a
que la demanda nacional que tienen que satisfacer sea bastante reducida y
las posibilidades de exportacion también. Ante esta situacion los esfuerzos
innovadores —duplicidades— de los paises no llevan lineas comunes, lo cual
implica sobreesfuerzos innovadores que podrian ponerse en comun entre los
paises para evitar la dispersion y, por lo tanto, la fragmentacion del mercado.

Por lo que respecta a la demanda, tal y como se ha dicho se suele cir-
cunscribir al pais que solicita el sistema y, en mucho menor proporcion, a las
exportaciones a terceros paises. Si se aglutinara la demanda, las economias de
escala alcanzables por las empresas serian mucho mas elevadas reduciendo
asi el coste medio por unidad de producto, lo cual las haria mas competitivas
en los mercados internacionales a la hora de exportar sus productos.

En este sentido, se puso en practica en la UE una politica denominada de
pooling and sharing, cuyo principal objetivo era agregar las demandas de di-
versos paises aumentando de esta forma tanto los niveles de producciéon como
la homogeneidad de los sistemas producidos. Sin embargo, su desarrollo es
atn muy limitado y se circunscribe a acuerdos puntuales entre dos paises en
la mayor parte de los casos.

Un problema de demanda adicional es la reduccion de los presupuestos
de defensa que vienen experimentando los paises europeos en los Gltimos afios
—situacion que comienza a revertirse actualmente—. Asi, en momentos en los
que la demanda de sistemas se reduce como consecuencia del descenso de la
capacidad de gasto de los paises, es necesario buscar alternativas que tiendan
a mantener la industria de defensa. Este mantenimiento que podria concebirse
como proteccionista —y no faltaria un punto de razéon—, posee ademas dos mo-
tivos de vital importancia. El primero es el caracter estratégico de la industria
de defensa, que se ha llegado a concebir como el “cuarto ejército”, debido a
que sus capacidades son la fuente de las capacidades de las fuerzas armadas
de los paises. En segundo lugar, las fuertes inversiones que realizan los esta-
dos para pertrecharse de los sistemas que les permiten generar unos niveles
de seguridad adecuados, implican muchos afios de esfuerzos economicos y de
capital humano, los cuales serian inttiles o estarian infra-explotados en caso
de que se dejase caer la industria.

Fruto de esta situacion en el afio 2004 se cred la Agencia Europea de
Defensa (EDA, en sus siglas en inglés). La EDA se configura como una ins-
titucion orientada hacia la mejora y el impulso de la colaboracion en materia
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industrial de defensa entre los estados miembros. En realidad, la EDA tras-
ciende lo que tradicionalmente se concibe como una agencia especializada en
armamento, buscando capacidades —concepto mas amplio— a través de su de-
sarrollo conjunto por los paises miembros. Los proyectos en los que participan
varios paises suelen caracterizarse por poseer un elevado nivel tecnologico,
buscar la explotacion de sinergias y economias de escala y, en el plano ope-
rativo, dotar de nuevos sistemas a los paises en funcioén de los requerimientos
estimados y de las amenazas.

En otras ocasiones, la colaboracion industrial y el acuerdo entre los paises
resulta imprescindible debido a las necesidades a cubrir y a la falta de recur-
sos a nivel nacional. Este es el caso de los grandes proyectos de colaboracion
internacional como el del avion de combate europeo Eurofighter. De este tipo
de proyectos se puede obtener un conjunto de resultados altamente positivos,
como reducir los costes unitarios de produccion, desarrollar capacidades para
competir con otras empresas y en mercados externos a la UE, reforzar los
vinculos pais-industria, generar importantes economias de escala, reforzar la
penetracion en los mercados, desarrollar nuevas tecnologias, etc.

Sin embargo, el grado de colaboracion dentro de la UE para la adqui-
sicion de equipos de defensa se viene reduciendo en los ultimos afios a un
importante ritmo, de forma que entre 2006 y 2014 la caida es superior al 14%,
tal y como muestran las cifras de la EDA. Las causas de esta situacion cabe
encontrarlas en la forma en la que se realiza dicha colaboracion, que impone
un conjunto de costes de transaccion de muy elevada entidad, lo cual reduce
su utilidad tanto en términos de resultados o performance de los sistemas,
como en lo que respecta a la posibilidad de reducir los costes de adquisicion.
Junto a esto, los potenciales efectos negativos que puede tener para industrias
de paises medianos o pequeios frente a aquellos de mayor potencial productor
en el &mbito de la defensa, relativas a la pérdida de mercado autoctono o a la
reduccién de posibilidades de desarrollos propios, contribuye a una aun limi-
tada capacidad de colaboracion.

A fin de impulsar dichas relaciones de colaboracion, el propio Tratado
de la UE ya plantea la posibilidad de que un conjunto de paises colaboren de
forma mas intensa en defensa, a fin de que generen un efecto tractor de otros
paises. Adicionalmente, se esta preparando un conjunto de acciones encami-
nadas a plantear un programa plurianual de investigacion desarrollo y tecnolo-
gia para la defensa por la propia UE —algo similar a los Programas Marco, y al
H2020—-, cuyo objetivo es estimular y reforzar la colaboracion entre los paises
para reducir la fragmentacion existente.
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Esta situacion dibuja un nuevo marco de relaciones empresariales y entre
paises que se encuentra actualmente en estado embrionario y que implica que
los paises han de tomar decisiones que afectan a su futuro en el medio y largo
plazos. Son decisiones que han de abordar diversos aspectos, como las tecno-
logias a desarrollar, lo cual afecta tanto a las empresas involucradas, como a
aquellas que pueden quedar fuera del nicleo de beneficiarias; las estrategias
de consecucion de fondos de la UE; el nivel de compromiso de los centros de
investigacion y universidades, etc. En definitiva, es una apuesta de pais, que
arrastra a un conjunto elevado de agentes y que ird moldeando el futuro de la
industria de defensa, tanto europea, como de cada pais.

En este sentido, cabe preguntarse cual podria ser la respuesta de la poli-
tica industrial de defensa espafiola ante esta situacion. En términos generales,
la politica industrial comprende un conjunto de medidas que se orientan a
fomentar la competitividad a través de: modificar de manera coordinada la
estructura de los sectores industriales, reduciendo la capacidad instalada en
las industrias mas tradicionales o de menor valor afiadido y fomentando la
de industrias emergentes e incidiendo de manera coordinada en la estructura
industrial local, regional y nacional.

En el caso de la politica industrial de defensa ademas de considerar el
lado de la oferta, es necesario tener en cuenta la demanda, ya que el objetivo
ultimo es que los sistemas que adquieran las fuerzas armadas sean utiles, efi-
caces y altamente operativos, en definitiva, competitivos para el objetivo que
fueron concebidos.

La actual politica industrial espafiola de defensa se disefio basandose en
un conjunto de guias planteadas desde la doble vertiente de las necesidades
de las empresas y las del Ministerio de Defensa, que pueden resumirse en
garantizar: la soberania e independencia industrial y tecnologica; la libertad
de accidén de las Fuerzas Armadas a través de las capacidades aportadas por la
industria; la ventaja operativa, lo cual exige un nivel elevado de prestaciones
de los sistemas proporcionados por la industria que permitan la superioridad
frente a cualquier situacion y la seguridad en el suministro, tanto de los siste-
mas, como de sus repuestos y otras necesidades.

Sin embargo, a partir de los cambios descritos, es igualmente necesario
modificar la politica industrial espafiola de defensa. Se abre aqui un conjunto
de planteamientos que no son sencillos de abordar y que requieren de analisis
profundos tanto de la situacion actual, como de los objetivos a alcanzar y de
las estrategias necesarias para conseguirlos.
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De manera sucinta, los planteamientos de la actual estrategia industrial
han de modificarse teniendo en consideracion, al menos, dos cuestiones. La
primera de ellas se refiere a la mayor integracién que en un futuro proéximo
se va a dar en el contexto industrial, debido a la necesidad que tienen las
empresas de ganar cuotas de mercado para sobrevivir. En segundo lugar, con-
siderando que la industria espafiola de defensa se encuentra en una posicion
de cierta debilidad frente a la de otros paises europeos en dos sentidos: los
grandes paises trataran de apropiarse de los contratos mas cuantiosos, lo cual
puede dejar en un segundo plano a la industria espafola y, en el lado opuesto,
los paises menos competitivos trataran de participar a través de bajos costes de
mano de obra. La industria espafiola, aun poseyendo ventajas en ciertos nichos
de mercado, no tiene facil competir con los grandes conglomerados de paises
como Francia o Alemania y tampoco tiene los costes de mano de obra tan re-
ducidos como algunos paises europeos. Podria decirse que esta es la situacion
de un pais intermedio que se encuentra en una cierta encrucijada.

6. CONCLUSIONES

La trayectoria historica seguida por la industria espafiola de defensa ha
desembocado en una estructura muy similar a la que se observa en el resto de
los paises, si bien las grandes empresas espafiolas son de un tamafio menor
que sus homologas francesas, inglesas o alemanas. Esta situacion complica la
supervivencia de la industria espafiola en el contexto europeo e internacional
en general, debido a que la creciente integracion a la que se tiende en el mer-
cado europeo parece ir a premiar a los grandes conglomerados o “campeones
nacionales”, frente a estructuras industriales mas modestas.

Por ello, es necesario plantear estrategias de largo plazo en las que se
tienen que poner de acuerdo las necesidades de las Fuerzas Armadas, con las
industriales y, con las aportaciones que desde el ambito cientifico y tecnolo-
gico son necesarias. Ademas, habran de hacerlo de manera conjunta, defen-
diéndolas en el ambito europeo y planteando acciones que hagan de dicha
estrategia de pais un pilar solido en la UE a fin de defender sus intereses. En
este sentido, las demostradas capacidades exportadoras de la industria son un
buen referente, pero exigen compromisos de internacionalizacién continuados
y esfuerzos inversores crecientes.

La cuestion clave es si la sociedad espafiola conoce lo que significa en
términos de valor afladido tener una industria de defensa adecuada, dinamica
y competitiva, que responda a las crecientes necesidades de la seguridad que,
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como decia Adam Smith es condicion necesaria para el crecimiento de las
economias.
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RESUMEN

Con el presente articulo se pretende destacar los conceptos basicos que ca-
racterizan la economia de la defensa, y se plantean los nuevos retos y escenarios
a que se enfrenta en el siglo XXI. En la medida que la economia de la defensa
es ante todo ciencia econdmica aplicada, y sus analisis se circunscriben a temas
relacionados con la seguridad y la defensa, se procede a revisar la evolucion que
han tenidos esos dos pilares sobre los que descansa, y se pone en contexto con
los retos que tiene hoy la seguridad nacional. Se destacan los principales aspectos
que caracterizan su naturaleza, y se expone la actual metodologia que predomina
en su campo de aplicacion. Se pone especial énfasis en describir el nuevo instru-
mental analitico que hoy dia posibilita nuevas aplicaciones cuantitativas, basadas
en la aplicacion de modernos modelos macroecondmicos. Entre ellos, se resalta
el papel desempefiado por los modelos de equilibrio general dindmico estocas-
tico. Se revisan también las principales fuentes de informacion disponibles para
la obtencion de los datos sobre el gasto militar, y se analizan las particularidades
de los actuales niveles del gasto de defensa en la Alianza Atlantica y en Espafia.

Palabras clave: Economia de la defensa, gasto militar, crecimiento econo-
mico, inversion en defensa, modelos de equilibrio general dinamico, industria
de la defensa.

ABSTRACT

This article aims to highlight the basic concepts that characterize the defen-
se economy, and the new challenges and scenarios that it faces in the 21st cen-
tury. Insofar as the economy of defense is primarily applied economic science,
and its analysis is limited to issues related to security and defense, we proceed
to review the evolution of these two pillars on which it rests, and puts in context
the challenges that national security has today. It highlights the main aspects that
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characterize its nature, and exposes the current methodology that prevails in its
field of application. Special emphasis is placed on describing the new analytical
tools that today allow new quantitative applications, based on the application of
modern macroeconomic models. Among them, the role played by stochastic dy-
namic general equilibrium models is highlighted. The main sources of informa-
tion available for obtaining data on military spending are also reviewed, and the
particularities of the current levels of defense spending in the Atlantic Alliance
and in Spain are analyzed.

Keywords: Defense economy, military spending, economic growth, inves-
tment in defense, dynamic general equilibrium models, defense industry.

1. INTRODUCCION

En cualquiera de las muchas definiciones dadas sobre el concepto de eco-
nomia de la defensa, hay dos aspectos bien diferenciados que la caracterizan:
es ciencia econdmica aplicada, y sus analisis se circunscriben a temas rela-
cionados con la seguridad y la defensa de las naciones. En este capitulo se
pretende incidir en estas caracteristicas especificas, que marcan la naturaleza
y el concepto de la economia de la defensa. Se considera que el estudio de la
economia de la defensa se basa en el empleo de todo el instrumental que oftre-
ce la ciencia econdmica, en sus distintas ramas y especialidades.

A pesar de su aparente evidencia, dada su naturaleza y las particularida-
des de su campo de estudio, no siempre se delimita de forma nitida a la hora de
ser puesta en contexto. No obstante, por parte de los expertos existe un intento
por definir y de acotar cada vez con mas precision el concepto de economia de
la defensa. En todas esas aproximaciones para acotar el concepto de economia
de la defensa, se dan los dos rasgos basicos antes sefalados: es ciencia eco-
némica aplicada, y sus temas de estudio estan relacionados con la seguridad y
la defensa. Estas son las dos raices sobre las que evoluciona dicho concepto,
caracterizando, y reforzando su interés e importancia.

La ciencia econdémica, como la mayoria de las ciencias del conocimiento,
evoluciona en una espiral ascendente, consecuencia de ir asimilando el pro-
greso de sus nuevos descubrimientos, y la consolidacion del planteamiento de
sus nuevas teorias. Todo ello, se lleva a cabo a la luz de un nuevo instrumental,
que la tecnologia y los nuevos avances ponen a su disposicion para contrastar,
mediante la evidencia de los datos, la formulacion de sus teorias. Sus plan-
teamientos, por tanto, pueden ser cada vez mas ambiciosos, en la medida que
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las nuevas herramientas y medios técnicos que van teniendo a su alcance le
permite abordar retos que sin ellas antes simplemente eran inabordables.

Como ejemplo del empleo de este nuevo instrumental disponible para el
analisis, se puede citar, la evolucion que muestran los tradicionales estudios
empiricos basados en modelos de rectas de regresion, hacia los realizados ac-
tualmente en base a modelos de sistemas autorregresivos, modelos de vectores
autorregresivos (VAR) y modelos de vectores con correccion de error (VEC).
Dentro de la teoria macroeconomica, también se puede resefar la evolucion
del estudio de la economia basado en modelos en equilibrio parcial, al poder-
se ahora abordar estudios teniendo en cuenta a los principales agentes que
interactiian en la economia, y su caracter dinamico, mediante la posibilidad
de plantear, resolver y simular, modelos de equilibrio general dindmico esto-
castico, conocidos por las siglas DSGE.

Por el lado de los temas relacionados con la seguridad y la defensa de
las naciones, la dinamica del tiempo muestra el resurgir de enfrentamientos
tradicionales, en combinacién con otros nuevos conflictos y escenarios. Es-
tos nuevos retos tienen una pluralidad de origenes y algunos de ellos surgen
como consecuencia de los cambios sociales, las explosiones demograficas,
las migraciones, las dispares variaciones en la acumulacion de la riqueza, la
escasez y la desigual distribucion de determinados recursos naturales basicos.
Ademas, todos ellos estan eventualmente agudizados por los inherentes des-
equilibrios que produce la propia dinamica de la globalizacion.

Por tanto, la propia evolucion de las ciencias econdmicas, unida a los
nuevos retos que surgen en el ambito de la seguridad y la defensa, hacen que
la economia de la defensa sea un campo dinamico de estudio en permanente
evolucion. Los dos ejes que, como se ha dicho, la caracterizan, se combinan en
el tiempo, en momentos que no son necesariamente coincidentes. Esta pecu-
liaridad es también un aspecto a tener en cuenta en el estudio de la economia
de la defensa. La percepcion, actualizacion y adaptacion a dicha dinamica de
la evolucion de sus dos grandes componentes, es otro de los grandes desafios
que los investigadores de esa ciencia deben de afrontar.

El proposito de este capitulo es destacar la importancia que tiene hoy la
economia de la defensa, resaltando que es, ante todo, ciencia aplicada a un
campo muy concreto, donde los nuevos desarrollos de la ciencia econémica,
con el paso del tiempo y el progreso técnico, la impulsan en una espiral as-
cendente, que le permite consolidar nuevos terrenos y formulaciones teoricas,
y disponer de un mejor instrumental analitico para modelizar la economia
desde una Optica mas completa. Ademas, trata de resaltar su papel actual en

273



JOSE LORENZO JIMENEZ BASTIDA

el estudio de los nuevos retos y amenazas a los que se enfrenta la Seguridad
Nacional. El terrorismo, las crisis migratorias y de refugiados, los fanatis-
mos étnicos y religiosos, la cada vez mayor escasez de recursos naturales, y
los nuevos retos asociados al ciberespacio. Esta nueva quinta dimension se
propugna como ejemplo paradigmatico de los nuevos campos de estudio de
la economia de la defensa, en la medida que los ataques cibernéticos tienen
importantes implicaciones en el terreno econdmico, que deben ser estudiadas
con todo el instrumental que hoy dia nos ofrece la ciencia econémica.

El capitulo, tras este apartado de introduccion, se estructura del siguiente
modo: en la Seccion 2 se plantean los principales rasgos que caracterizan la De-
fensa Nacional como bien publico, y se sefialan diversas cuestiones en relacion
con el campo de estudio de la economia de la defensa, tales como su naturaleza
y metodologia. También se destaca la importancia que tiene en la actualidad,
desde el punto de vista del nivel que estan alcanzando los gastos militares en
el mundo. En la Seccion 3 se destaca el papel que desempeiia el nuevo instru-
mental analitico que la ciencia economica esta poniendo a disposicion de los
investigadores de la economia de la defensa, y los potenciales frutos que esos
nuevos avances del conocimiento econdmico pueden dar para entender mejor
los efectos que conlleva el gasto en defensa. También se abordan las nuevas
amenazas que son objeto de estudio por esta ciencia, y sus implicaciones. En
la Seccion 4 se destacan las principales fuentes de informacion disponibles
sobre datos relativos al gasto miliar, para poder ser empleados en el estudio de
la economia de la defensa desde un punto de vista cuantitativo, detallandose
algunos centros y organizaciones que ofrecen informacion abierta. Ademas, se
recuerdan las cautelas que han de ser tenidas en todos los analisis que se reali-
cen con esos datos. En la Seccion 5, se ofrecen algunos de los rasgos basicos
que caracterizan el gasto de defensa en Espafia, y en la Seccion 6 se concluye
con unas reflexiones en relacion con los temas abordados.

2.  DEFENSA NACIONAL Y ECONOMIA DE LA DEFENSA
2.1. La Defensa Nacional como bien publico
Desde muy antiguo, los conceptos de defensa y economia han estado rela-

cionados, y han sido objeto de estudio. Destacamos, siguiendo un cierto orden
cronolégico, algunas de las aportaciones sobre esta relacion.
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Para Adam Smith (1776), la Defensa Nacional es un bien ptblico y una
funcion primaria del Estado. Su condicion de funcion estatal ha sido reconoci-
da por la doctrina econdmica desde sus origenes, ya que presenta una caracte-
ristica que hace que su eficaz provision sea dificil y compleja. El Estado, por
tanto, debe ejercer el monopolio legitimo de la fuerza través de su instrumento
fundamental: Las Fuerzas Armadas (FAS).

Para el profesor Martinez, A. (2013):

Los economistas consideran por lo general, a la Defensa y la Seguridad
Nacional como el ejemplo mas clasico de servicio econdomico publico, a lo que
habria que afiadir y con las mas amplias connotaciones politicas de todos los
servicios que suministran los mercados publicos.

Asi mismo, sobre la Defensa Nacional, Pérez Forniés, C. (2013), destaca
que “La Defensa Nacional es un bien publico global pero su provision se lleva
a escala nacional lo que provoca disfuncionalidades en su provision”.

Ales Olejnicek (2014), profesor de la Universidad de Defensa de la Re-
publica Checa, resalta que, el aprendizaje para optimizar el esfuerzo dedicado
a la Defensa Nacional ha sido un proceso continuo, que debe de estar basado
en una aproximacion cientifica, y bien dimensionada, en donde se reflejen
todos los aspectos histdricos relevantes, asi como sus previsibles tendencias
de evolucion futura. Incide, en que la Defensa Nacional representa una de las
funciones mas importantes de cualquier Estado soberano. Destaca también
que cualquier tema relacionado con la Defensa Nacional ha atraido siempre
la atencién de muchos economistas, interesados por conocer el impacto que
tienen las cuestiones relacionadas con la seguridad y la defensa para la propia
economia del pais en cuestion.

El citado profesor checo, se pregunta cuales son los factores que determi-
nan el nivel de recursos dedicados a la defensa nacional, y considera que esta
es una cuestion importante, que debe ser tenida como premisa en todo intento
de analizar las caracteristicas del gasto consignado para la Defensa Nacional,
como una politica publica esencial para todo estado soberano. Considera que
es un deber prioritario el conocer los medios que sean precisos para la conse-
cucion de sus objetivos estratégicos, al tiempo que tener analizados sus poten-
ciales efectos sobre su actividad econoémica, tanto a medio como a largo plazo.

En general, el gasto en defensa de un pais durante un periodo de tiempo
suele depende de factores de muy diversa indole. Entre ellos se identifican los
tres siguientes factores, que a su vez estan ligados a sus respectivos condicio-
nantes (Olson y Zeckhauser, 1966):
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— Factores econdmicos: a) El nivel de renta del pais, b) El peso relativo
del Estado, ¢) La densidad demografica, d) El grado de apertura co-
mercial, €) Peso relativo de su industria de defensa.

— Factores politicos: a) Inercias en los disefios del presupuesto y su eje-
cucion, b) Tipo de régimen politico, ¢) Color del partido gobernante,
d) Grupos de presion.

— Factores estratégicos: a) Alianzas militares y compromisos internacio-
nales, b) Presencia de riesgos y amenazas.

En Espana, la Estrategia de Seguridad Nacional de 2017 (ESN) es el mar-
co de referencia para la politica de Seguridad Nacional, una politica de Estado
que parte de una concepcion amplia de la seguridad, y profundiza en algunos
de los conceptos y lineas de accion definidos en 2013 y avanza en la adapta-
cion de dicha politica ante nuevos desarrollos de un entorno de seguridad en
cambio constante.

La nueva ESN adopta una vision integral de la seguridad, entendida esta
como servicio publico objeto de una accion del Estado que esta dirigida a
proteger la libertad, los derechos y bienestar de los ciudadanos, a garantizar
la defensa de Espafia y sus valores constitucionales. También, contribuye a la
seguridad internacional junto a sus socios y aliados, cumple los compromisos
acordados. Establece como sus componentes fundamentales: la Defensa Na-
cional, la Seguridad Publica y la Accién Exterior, apoyados por los Servicios
de Inteligencia e Informacion del Estado.

En la ESN se destaca que en ambitos de especial interés como son la
ciberseguridad o la seguridad energética, no solo se requerira la actuacion
de los componentes fundamentales anteriormente referidos, sino que también
sera necesario contar con el conjunto de las administraciones y de la sociedad
en general.

En el plano econdmico, las Fuerzas Armadas desempenan un papel activo
que es importante identificar, valorar y dar a conocer su dimension, con la
finalidad de poner en valor su relevancia como un agente econémico mas, de
los que interviene en nuestra economia.

La Directiva de Defensa Nacional en curso es la 1/2012, estd denominada
“Por una defensa necesaria, por una defensa responsable”. Dicha directiva
parte del planteamiento de que Espafa tiene que contar con una defensa res-
ponsable y creible para hacer frente a las posibles amenazas que puedan afec-
tar tanto a nuestra seguridad como a la de nuestros aliados.
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2.2. La Economia de la Defensa: Naturaleza y ambito de actuacion

A nivel de investigadores anglosajones, una de las definiciones mas com-
pletas de Economia de la Defensa es la que proporcionan Sandler y Hartley
(1995), en su libro La Economia de la Defensa. Para estos prestigiosos econo-
mistas, “La Economia de la Defensa comprende la aplicacion de los métodos
y el razonamiento econdomico del estudio de los temas relacionados con la
defensa”. También destacan que “los politicos y los investigadores tienen que
aplicar mas que nunca métodos econdmicos y proceder a su analisis™.

Hartley y Sandler (2001), consideran que, dentro de las ciencias econo-
micas, se han establecido toda una serie de campos especializados, como sub-
disciplinas de la economia, tales como la hacienda publica, la economia del
trabajo, la economia monetaria, la economia del medioambiente, la economia
relativa a la organizacion industrial, la economia del desarrollo, la economia
de la paz, y otras tantas de igual o mayor relevancia. Sin embargo, entienden
que la economia de la defensa es, ante todo, una sub-disciplina mas de la eco-
nomia, que se caracteriza por ser un campo de estudio relativamente nuevo,
con una todavia escasa penetracion en el ambito académico y universitario.

Herrera y Gentilucci (2013) consideran que existe cierto consenso en que
el comienzo de los estudios relativos a la Economia de la Defensa, como un
campo auténomo de investigacion, se remonta a la introduccion y a la genera-
lizacion del empleo de la modelizacion, la estadistica y la econometria. Como
fecha de referencia, afirman que se suele fijar la década de los afos sesenta,
y como trabajos pioneros destacan el de Hitch Ch. y McKean R. (1960) La
Economia de la Defensa en la era nuclear, y el de Benoit y Boulding (1963)
El Desarme y la Economia.

Ales Olejnicek (2014), en relacion con el trabajo de Hitch, Ch. y McKean
R. (1960), también destaca que es uno de los primeros y mas importantes
esfuerzos llevados a cabo por unos economistas que tuvieron la vision de la
importancia que debian tener los estudios sobre los asuntos economicos de
la defensa —el citado libro, durante aquellos afios, llegd a ser considerado por
algunos como la “Biblia” del Pentagono-—.

La idea que subyace en el trabajo de Hictch y Mckean, es la de ser un in-
tento por parte de los economistas, y de los analistas de los temas de defensa,
para poder apoyar a los responsables en la toma de decisiones, en los niveles
mas altos de la organizacion, a sus asesores, y en general a todo el personal
involucrado en la planificacion de los recursos econdmicos asignados a la

277



JOSE LORENZO JIMENEZ BASTIDA

defensa. Entienden que el empleo del analisis econdmico puede ser gran de
utilidad, cuando se hace preciso tomar decisiones sobre cual debe ser la al-
ternativa mas adecuada, en términos de economia y eficiencia, y las acciones
que se deriven de la misma, para marcar los compromisos presentes y futuros
a los que tiene que enfrentarse el Pentagono y, en consecuencia, sus fuerzas
armadas, y en general, toda la defensa nacional.

El concepto de andlisis econémico que subyace en el libro estd impreg-
nado de los principios recogidos en el manual de economia del premio Nobel
de economia, Paul Samuelson, del Instituto Tecnologico de Massachusetts
(MIT), titulado Fundamentos de andlisis economico, y que, por aquella época,
la mayoria de los economistas tenian interiorizado (Samuelson, P. 1947). Esta
nueva filosofia propugnada por esos economistas procedentes de la Rand Co.,
es la que también dio lugar en esos afos, entre otras muchas interesantes apli-
caciones, a la introduccion de procesos, en la gestion de recursos econdmicos,
como el Sistema de Planeamiento, Programacién y Presupuestacion, conocido
por sus siglas en inglés como el PPBS. Este proceso, fue, y lo sigue siendo
en la actualidad, una magnifica herramienta de gestion que, tras su gran €xito
inicial, sigue siendo empleado por el Pentdgono como un eficaz instrumento
de racionalizacion y eficacia en la asignacion de los recursos econdmicos.

En Espafia, el profesor Angel Vifias, uno de los pioneros en el estudio
de esta disciplina, considera que la economia de la defensa es “un campo
aplicado de la ciencia econémica, en el que, bajo su prisma, se integran los
planteamientos que se extienden a un amplio abanico de problemas extraordi-
nariamente complejo, relacionados con la seguridad y la defensa” (Vifias, A.
(1984)).

Otra definicion posterior, es la dada por la profesora Valifio, A. (1997).
Para ella:

La Economia de la Defensa es el estudio de la asignacion de recursos, la
distribucion de la renta, el crecimiento economico y la estabilizacion, aplicados
a los topicos de la Defensa. Asi, se ocupa del impacto de los gastos en defensa
sobre las variables macroeconodmicas, tales como el empleo, la produccion o el
crecimiento.

El profesor Fonfria, A. (2013), considera también a la Economia de la
Defensa como un campo aplicado de la economia, en el que los temas relacio-
nados con la seguridad y la defensa atraen cada vez mas la atencion, debido a
la cada vez mayor importancia de su objeto de estudio, y de las implicaciones
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que tiene para la politica publica. Para el citado profesor, los principales temas
que analiza la Economia de Defensa y Seguridad, son los que se enumeran en
la Tabla 1.

TaBLA 1. Principales temas en Economia de la Defensa
y Seguridad internacional.

TEMAS EN ECONOMIA DE LA DEFENSA Y SEGURIDAD INTERNA-
CIONAL

Disuasion, elusion de guerras, inicio y final de las guerras.

Interacciones estratégicas, carreras armamentistas, control de armamentos.

Formacion de alianzas, asignacion de recursos y comportamientos.

Interacciones macroeconomia-defensa durante guerras, paz, desarme y conversion.

Economias centralizadas vs. de mercado y recursos para la defensa.

Movilizacion, recuperacion de postguerra y reconstitucion de fuerzas.

Optimizacion y eficiencia en la composicion y nivel de las fuerzas.

Mix capital-trabajo: personal, reclutamiento y voluntariado.

Preparacion militar, materiales estratégicos y politica industrial de la defensa.

Contratacion, adquisiciones y andlisis de la contratacion de defensa.

Dependencia comercial, control de exportaciones, sanciones comerciales y guerras
economicas.

Ayuda internacional, economias en desarrollo y defensa en el tercer mundo.

Gestion internacional de materiales nucleares, no proliferacion.

Amenazas no gubernamentales, terrorismo, drogas, refugiados, fanatismos étnicos
y religiosos.

Conflictos derivados de la escasez de recursos medioambientales: agua, petroleo. ..

Ataques cibernéticos y sus consecuencias econdmicas y de seguridad.

Gestion de la energia: creacion y distribucion, geo-economia energética.

Fuente: Fonfria y Pérez Forniés, 2013.
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En Espafia, y desde una perspectiva historica, merece ser destacado que,
en diciembre de 1982, la revista de economia Informacion Comercial Espario-
la (ICE), del entonces Ministerio de Economia y Comercio, dedicd un nimero
monografico a la Economia de la Defensa, precisamente bajo el titulo Econo-
mia de la Defensa. Esta publicacion la consideramos como una muestra del
interés que ya en esos afos despertaba el tema de la economia de la defensa
en Espafa. En ese nimero monografico, el profesor Vifias, no solo ya ponia
su énfasis en destacar su importancia, sino que es relevante anotar su critica
sobre el escaso interés que a su criterio se le estaba prestando a ese campo de
la ciencia. Concretamente en el articulo denominado La defensa economica:
Una conceptualizacion para Esparia se lamenta del retraso en el que se encon-
traba la literatura econdmica en Espaiia en temas de defensa. Sefiala lo que en
su opinion es un grave descuido, al constatar que “en la Universidad espafiola
no existe ninguna catedra o asignatura en la que se aborden las complejas
cuestiones relacionadas con la Defensa Nacional”. También recuerda que “es
indudable que la situacion apuntada resulta insostenible y tenderd a cambiar
en el futuro” (ICE-n.° 592, diciembre 1982, p. 115).

Otra publicacion que se considera es una referencia histdorica importante
en Espafia, el monografico sobre Economia y Defensa que publica la Revista
de Aeronautica y Astrondutica (RAA), n.° 576, en diciembre de 1988, donde
un grupo de prestigiosos economistas, tratan de forma especifica cuestiones
relacionadas con la economia de la defensa. En dicha publicacion participaron
los profesores Fuentes Quintana, Requeijo Gonzalez, Fernandez Diaz, Velar-
de Fuertes y Molero Zayas, entre otros, junto a militares de alta graduacion,
también economistas y de reconocido prestigio en el ambito del Ejército del
Aire.

2.3.Metodologia de la Economia de la Defensa

Sandler y Hartley (1995), a mediados de los afios noventa, destacaban
que, dentro del campo de la economia de la defensa, el analisis econémico,
tanto tedrico como empirico, es una de sus principales herramientas de tra-
bajo, ya que las teorias debian ser verificadas por la evidencia empirica que
muestran los datos, y cuando no se ajustan a la realidad que ofrecen los datos
estadisticos, deben ser reformuladas y, en consecuencia, modificadas.

280



ECONOMIA DE LA DEFENSA

Ponian también especial énfasis en sefialar que la Economia de la Defen-
sa tiene mucho de ciencia politica, y resaltan que “Para validar las teorias, la
economia de la defensa se apoya en el analisis de regresion y en el analisis de
las series temporales. También son utilizadas, técnicas avanzadas de sistemas
de ecuaciones simultaneas y de vectores autorregresivos”.

Esta metodologia, utilizada ampliamente por los economistas de aquella
época en general, y por los analistas de la defensa en particular, esta sufriendo
importantes variaciones, como consecuencia de la evolucion y el progreso que
experimentan y acumulan las ciencias econémicas en los tltimos afios, el cual
esta ligado en gran medida a la cada vez mayor disponibilidad de técnicas e
instrumentos de calculo que hace unas décadas eran inimaginables. Este feno-
meno estd permitiendo incorporar nuevos estudios, y arrojar nueva luz, a los
controvertidos y no siempre concluyentes resultados que hasta ahora se han
venido mostrando en relacioén con los grandes temas de estudio tradicionales
de la economia de la defensa.

Por ejemplo, sobre los eventuales efectos que puede tener el gasto en
defensa sobre la actividad econdmica, hay investigadores, como Herrera y
Gentilucci (2013), que consideran que los estudios actuales en esta area de la
Economia de la Defensa incurren en preocupantes simplificaciones de indole
metodologica, para intentar arrojar algo de luz, dadas sus insuperables limita-
ciones. Afirman que estas simplificaciones se generan tanto desde el punto de
vista empirico, como desde el ambito puramente de la teoria econdomica. No
obstante, si bien se consideran acertadas dichas afirmaciones, por ser ese el
escenario actualmente predominante. Es también una evidencia que las nue-
vas perspectivas tienden a ser moderadamente mas optimistas, en la medida
que la tradicional simplificacion empleada hasta ahora por los analistas de la
economia de la defensa, estd cambiando al verse la posibilidad de ampliar sus
horizontes, gracias a las nuevas metodologias aportadas por la ciencia eco-
némica, las nuevas aplicaciones informaticas, en formas de poderosas herra-
mientas de calculo, y sobre todo, los nuevos potenciales de acceso a grandes
bases de datos. Todo ello hace que puedan ser abordados nuevos problemas de
estimacion econdmica, de una forma mas completa y compleja, que en fechas
no muy lejanas era inimaginables.

Torres, J.L. (2013) destaca que:

La Introducciéon de modelos a escala, como el DSGE, permite disponer de
una aproximacion a la realidad y poder realizar diferentes experimentos para
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conocer con antelacion los efectos de determinadas perturbaciones o cambios en
las politicas econdmicas sobre el resto de variables econdmicas.

Para dicho catedratico, hoy dia, el eje mas importante en torno al cual gira
la teoria macroecondmica moderna es el progresivo desarrollo y empleo de los
de modelos de equilibrio general dindmico estocastico (DSGE en su acepcion
inglesa). Asi, y esta es otra de sus importantes caracteristicas, estos modelos,
de algiin modo, permiten la construccion de un determinado tipo de laborato-
rio, sobre el cual se puede experimentar con hipotéticos valores de parametros
que pueden darse en esa economia objeto de estudio.

En la actualidad, y a diferencia de su tratamiento hace unas décadas, gran
parte del analisis macroeconémico consiste en que, dada una determinada per-
turbacion —por ejemplo, un incremento en los gastos de inversion en defen-
sa— que se produce en un momento del tiempo concreto, calcular cuales son
sus efectos sobre las distintas variables endogenas a lo largo del periodo con-
siderado. Asi, de este modo, a forma mas habitual de representar los efectos
de una perturbacion, tras la resolucion del modelo DSGE, es a través de las
denominadas funciones de impulso respuesta (IRF). Estas suponen una repre-
sentacion grafica con relacion al tiempo de las desviaciones de cada variable
respecto de su estado estacionario inicial, una vez que se produce una determi-
nada perturbacion. La clave para obtener estos resultados, es la posibilidad no
solo de modelizar, sino la de poder resolver el complejo problema planteado,
basado en una enorme cantidad de variables, parametros y ecuaciones diferen-
ciales, que solo las aplicaciones informaticas de hoy permiten llevarlo a cabo,
casi de forma automatica.

2.4. Importancia de la Economia de la Defensa: El nivel del Gasto de Defensa
en el mundo

En la Figura 1 se muestra la evolucion del gasto militar en el mundo
de 1977 a 2017, segtn los datos publicados por el Instituto Internacional
de Estudios para la Paz de Estocolmo (SIPRI) en 2018. Puede verse que de
los 261.325,61 millones de doélares americanos que se alcanzaba en 1977,
cuarenta afios después esa cifra se ha multiplicado por 6,5 veces, llegando
a los 1.701.029,57millones de dolares americanos en 2017, en términos co-
rrientes.
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Se puede apreciar también, que durante ese periodo ha habido una evolu-
cion irregular, pero marcada por una inexorable tendencia al alza, que a finales
de los afos ochenta, parece reconducirse, en nombre de los dividendos de la
paz, tras el final de la guerra fria. En la década de los afios noventa parece que
este gasto se estabiliza entre los 600 y los 800 miles de millones de dolares,
pero, tras el ataque terrorista a las Torres Gemelas en Nueva York, hay un
punto de inflexién, donde la tendencia de los gastos militares repunta a unas
tasas superiores a cualquier periodo anterior.

Ficura 1. El gasto militar en el mundo (del ano 1977 al 2017)

TOTAL GASTO DEFENSA PAISES MUNDO 1977-2017
(in millions of US $ at current prices and exchange rates) © SIPRI 2018
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Fuente: SIPRI Military Expenditure Database (2018).

En las dos Figuras 2 y 3 siguientes se muestra la evolucion del gasto en
defensa de algunos paises industrializados e importantes, destacandose la di-
ferencia mostrada entre ellos, de considerar o no en el grupo a EE.UU., dado
su abultada diferencia respecto a los demaés. No obstante, es facil observar que
China muestra un intento de acercamiento muy significativo.
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Ficura 2. El gasto en defensa de los principales paises mundo (1977 al 2017)

sin EE.UU.
GASTO DEFENSA PRINCIPALES PAISES MUNDO 1977-2017
sin USA
(in millions of US $ at current prices and exchange rates)
© SIPRI 2018
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Ficura 3. El gasto en defensa de los principales paises mundo (1977 al 2017)
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Respecto a los niveles de gasto en defensa en el mundo, y el analisis de
las principales variables relacionadas con el mismo, en la siguiente Tablan.® 2,
se muestran los 20 paises que en 2017 han realizado el mayor gasto en de-
fensa. Se puede observar que los 20 paises resefiados suman el 86,11% del
poderio militar mundial. Destaca EE.UU., que en el &mbito militar supone el
34.85% del mundo, seguido de China que alcanza el 13,42%, Arabia Saudita,
con el 4,08% y Rusia con el 3,90%, totalizando solo esos cuatro paises el
57,24% del total del gasto militar en el mundo.

El porcentaje del gasto en defensa respecto al PIB es un ratio de interés,
sin embargo, para estudios comparativos es mas esclarecedor considerar el
Indice de Esfuerzo en Defensa. Este indice correlaciona los porcentajes del
gasto en defensa y del PIB de cada pais en el ambito mundial. Si el resultado
es proximo a la unidad indica una situacion equilibrada. Un indice, sensible-
mente mayor o menor que la unidad, refleja la mayor o menor aportacion del
pais a la defensa en relacion con su capacidad econémica.

TaBLA 2. Economia Mundial. Los 20 paises con mayor gasto en defensa' 2017

Gasto Gasto Gasto Gasto Indice
PAIS Defensa Defensa Defensa Defensa Esfz.
Millardos $ | % Mundo® | per capita$ | % PIB | Defensa’
1 |usa 609.757,98 35,85% 1.874,34 3,14% 1,48%
2 | China, P.R. | 228.230,67 13,42% 165,27 1,90% 0,89%
3 | Saudi 69.413,33 4,08% 2.127,94 10,15% 4,77
Arabia
4 | Russian 66.334,99 3,90 451,80 4,34% 2,04%
Federation
5 | India 63.923,68 3,76% 48,00 2,45% 1,15%
6 | France 57.770,12 3,40% 892,00 2,24% 1,05%
7 |UK 47.193,10 2,77% 716,21 1,80% 0,84%
8 | Japan 45.387,03 2,67% 357,65 1,20% 0,56%
9 | Germany 44.329,28 2,61% 536,64 1,20% 0,56%
10 | Korea, 39.152,50 2,30% 757,74 2,55% 1,20%
South
11 | Brazil 29.283.,46 1,72% 141,46 1,43% 0,67%
12 | Italy 29.236,39 1,72% 141,46 1,435 0,67%
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Gasto Gasto Gasto Gasto indice
PAIS Defensa Defensa Defensa Defensa Esfz.
Millardos $ | % Mundo? | per capita$ | % PIB | Defensa’
13 | Australia 29.462,32 1,61% 1.132,00 1,99% 0,93%
14 | Canada 20.556.95 1,21% 563,83 1,24% 0,58%
15 | Turkey 18.189,84 1,07% 22793 2,14% 1,01%
16 | Israel 16.489,03 0,97% 1.110,66 4,70% 2,21%
17 | Spain 16.226,87 0,95% 349,03 1,23% 0,58%
18 |Iran 14.548,05 0,86% 181,15 3,37% 1,58%
18 | Pakistan 10.774,46 0,63% 53,45 3,54% 1,66&
20 | Taiwam 10.568,68 0,62% 448,40 1,82% 0,86%
total 20 1.464.838,75 86,11%
primeros
Resto 236.190.83 13,89%
Mundo 1.701.029,58 | 100,00% 7.350

1. Fuentes: SIPRI 2018, Military expediente by commty, in millions of USFS$ at current prices and
echange rales, 1949-2017. © SIPRI 2018.

2. Fuentes: Datos Poblacion Mundo. International Monetary Fond, World Economic Outbook Da-
tabase, April 2018.

3. Gto. Defensa % Mundo / PIB % Mundo.

Estados Unidos contintia en la primera posicion en ambos cuadros, pero
no se puede soslayar la fragilidad que supone que su posicion destacada se
sustenta sobre una deuda del 107,79 % del PIB. Con la particularidad afiadida
de que gran parte de la misma se encuentra en manos extranjeras, y su primer
acreedor es China.

En el ambito europeo, se considera que los paises deberian seguir esfor-
zéndose para consolidar una sélida unidn bancaria, la aproximacion de sus po-
liticas fiscales, la regulacion del empleo y de las prestaciones sociales entre los
distintos paises. Respecto a la Unién Europea en particular, un posicionamien-
to comun que no sea nitido, en los aspectos econdmico, de politica exterior, de
seguridad y de defensa, asi como un fragmentado y bajo nivel de gasto militar,
la pueden convertir, llegado el caso, en una potencia poco relevante a la hora
de desempeifiar un rol decisorio en el juego de la geoestrategia mundial. Esta
posicion, es evidente que la ocupa hoy dia, de forma destacada, los Estados
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Unidos. Respecto a China, todos los datos disponibles apuntan a que pretende
llegar a ser una potencia hegemonica mundial en el campo econdmico en el
siglo XXI, y no descuida el intentar ganar el dominio en el campo militar.

Respecto al gasto de defensa que realizan los paises miembros de la Or-
ganizacion de la Alianza Atlantica (OTAN), en la Figura 4, se muestra la evo-
lucion de los gastos militares en los paises de la OTAN, desde su creacion en
1949 a 2017. En ese amplio periodo de tiempo destacan algunos hitos resena-
bles, como la guerra de Corea, o la de Vietnam, la etapa del presidente Ronald
Reagan, el final de la Union Soviética, o la Crisis financiera de 2008.

Figura 4. Resumen evolucion del gasto en defensa en la OTAN. Afios 1949 a
2017. En valor US §$ 2016.
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Fuente: Pérez Muinelo, (2015) y Datos OTAN (Para 2017 los datos son todavia estimados).

En cualquiera de las dos figuras anteriormente mostradas, es facil ob-
servar la importancia relativa de la gran cantidad de recursos dedicados al
gasto en defensa por la mayor parte de los paises, especialmente por los mas
desarrollados. Otro aspecto a resaltar es que, tras el dilatado periodo de decli-
ve/estabilizacion producido en la década de los afios noventa, se produce un
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nuevo resurgir en los niveles del gasto militar por la mayoria de las principales
naciones del mundo. Esta es sin duda, otra indicacion mas que explica el gran
interés que cada vez mas se le esta prestando al estudio y analisis de los gastos
de defensa, y, por ende, a esta rama de la economia, denominada Economia
de la Defensa.

Los analistas y estudiosos de la Economia de la Defensa, suelen prestarle
una atencion detenida a la relacion entre la cantidad y la calidad del gasto de-
dicado a la defensa. En este sentido, en la siguiente Figura 5, se muestra la re-
lacion entre cantidad —personal militar— respecto a calidad —gasto por soldado—
de los gastos de los paises OTAN, referidos al afio 2017, segin datos OTAN.
La altura de los rectangulos nos da idea de su inversion en equipamiento, en
tanto su anchura nos muestra la importancia numérica de sus ejércitos. Com-
parando la altura y el ancho de los distintos rectangulos se puede deducir cual
ha sido la prioridad entre calidad y cantidad por la que ha optado cada pais.

Ficura 5: Relacion entre cantidad (personal militar) respecto a calidad (gasto
por soldado). Valor délar afio 2017. Paises de la OTAN Europa y Estados
Unidos (2017)
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3. ANALISIS ECONOMICO Y NUEVOS RETOS PARA LA DEFENSA
3.1. Herramientas actuales del andlisis macroeconomico

Jiménez Bastida y Fonfria (2017), en un trabajo novedoso, en cuanto que
es de los primeros de esa naturaleza que se han publicado en Espana, utilizan
un instrumental analitico basado en la moderna teoria macroeconomica, y en
particular en un determinado tipo de modelo DSGE. En ¢l se muestran nuevas
perspectivas sobre la influencia que puede tener el gasto de defensa en Espa-
fia, particularmente su inversion, sobre las principales variables econémicas.
Dicho trabajo sostiene la importancia de la inversion en defensa, como parte
de la inversion publica, en la potenciacion de la base industrial y tecnologica
del pais y en el desarrollo de sectores productivos innovadores. En él también
se pone de relieve que no produce los mismos efectos una inversion publica
basada solamente en infraestructuras, que una inversion publica que ademas
contemple una parte especifica dedicada a inversion en equipos, sobre todo
cuando estos equipos acaparan la mayor parte de progreso tecnologico especi-
fico de la inversion privada. Se considera que Espafia, los dos grandes ministe-
rios inversores son el de Fomento —infraestructuras—y el de Defensa —equipos
y grandes sistemas de armas—.

Una aproximacion también importante y novedosa, utilizando modelos
DSGE, relacionada con el papel que desempeiia el gasto en defensa, sus efec-
tos sobre la seguridad y el ciclo econémico, es abordado por F. de Cérdoba
y Torres (2014) para la economia de EE.UU. Dichos autores, para analizar
el papel que juega el gasto militar y sus particularidades, lo introducen en el
modelo, pero esta asociado a la funcidon de utilidad de los consumidores. El
analisis realizado para Espafia, a diferencia del anterior, se centra en la funcion
de produccion agregada, y analizar la eventual importancia de la inversion en
defensa, en su relacion con los factores de produccion contemplados por dicha
funcidn de produccion agregada de la economia, y el posible impacto que se
produce como consecuencia de considerar el proceso tecnologico especifico
asociado a la inversion privada, generado por la inversion militar. Por tanto, el
analisis realizado para Espafia es muy diferente, a pesar de utilizar igualmente
el analisis de las funciones impulso respuesta (IRF) que proporciona la moder-
na teoria macroecondmica a través de sus modelos DSGE.

Como es sabido, el analisis macroeconémico actual consiste, en gran me-
dida, en producir o simular una determinada perturbacion, en un momento del
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tiempo concreto, y analizar cuales son sus efectos sobre las distintas variables
endogenas a lo largo de un periodo determinado, utilizando las funciones IRF.
Es de resaltar también que, cuando se trabaja con modelos DSGE, dado su
nivel de complejidad, no suele haber una solucion analitica inmediata, dado
que, en la mayoria de los casos, simplemente no existe. Por ello, lo habitual es
proceder a resolverlos empleando métodos numéricos y a obtener una simula-
cion del mismo. Para esta resolucion se suele utilizar la aplicacion MATLAB
y Dynare.

Otro ejemplo de utilizacion de los modelos DSGE, en version de los 1la-
mados Nuevos Keynesianos, aplicado al estudio de los efectos de los gastos
militares sobre la economia, en este caso la de EE.UU. es el realizado por
Loruso, M. (2011), donde se muestra el potencial, desde el punto de vista teo-
rico, que ofrecen los modelos de equilibrio general dinamico, para representar
las fuerzas dindmicas que interactuan en una economia. En ¢l se representan
los principales agentes que intervienen, los consumidores, las empresas y el
gobierno. También, se tiene en cuenta en la modelizacion de la economia los
activos fijos, y una participacion limitada en los mercados de activos, y se
supone que existe un gobierno, o autoridad de politica fiscal, que realiza gasto
publico, tanto de cardcter militar, como no militar, que recauda impuestos
sobre la renta, y emite deuda. Se emplea una aproximacion bayesiana, que le
permite una caracterizacion completa en el proceso de generacion de los da-
tos. Una de las conclusiones importantes a las que llega, es que los resultados
de los efectos del gasto militar, especialmente sobre el consumo privado, no
son los mismos, si se considera el gasto publico en términos agregados, que si
se descompone conforme a su clasificacion funcional y por objetivos.

En relacion con esta nueva tipologia de instrumental analitico emplea-
da en la economia macroecondmica, es ya una evidencia que estos modelos
DSGE cada vez estan adquiriendo mayor complejidad y tamafio, al abarcar
mas agentes que interactian en la economia. Hoy se utilizan por la mayoria
de los principales bancos centrales y grandes instituciones financieras, con el
fin de modelizar la economia de los paises donde operan. Entre sus posibili-
dades se encuentra la de poder evaluar la importancia cuantitativa del stock
de capital publico, con relacion al nivel de produccion de una economia. Para
el caso de Espafia, son de destacar los estudios recientes basados en modelos
DSGE, particularmente en el denominado modelo REMS (Rational Expecta-
tions Model for Simulation). Este modelo esta especialmente disehado para
la evaluacion de politicas publicas, y en los trabajos empiricos realizados se
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aprecian evidencias de que la inversion publica en Espafia puede generar un
efecto positivo sobre el nivel de actividad (Bosca, et al., 2011, 142).

Por ultimo, dentro de las nuevas lineas de analisis econdémico que estan
apareciendo para el estudio del gasto en defensa, y de empleo del moderno
instrumental de calculo que ofrecen las nuevas tecnologias, destaca el reciente
trabajo de Coz, J.R. (2016), donde se plantea un modelo de conocimiento para
determinar el impacto econdmico aplicado al sector defensa. Se basa en tablas
Input-output, y en un conjunto de algoritmos para la optimizacion de determi-
nados parametros. Con dicho modelo se desarrolla un simulador tecnolégico
que permite dar soporte al impacto que representan los multiples programas
de defensa. Ademas, diseiia un cuadro de mando integral, capaz de medir el
impacto de determinadas inversiones en defensa, y servir de potencial herra-
mienta la toma de decision de determinadas politicas publicas.

3.2. Nuevos retos para la economia de la defensa

Como ya se apuntd anteriormente, para el Profesor Fonfria (2013), la
Economia de Defensa estd viendo ampliado su ambito de analisis con el sur-
gimiento de una nueva generacion de conflictos, y entre los que cabe sefalar:
a) El terrorismo, particularmente después de los atentados del 11-S. El analisis
de las consecuencias econdmicas generadas por el terrorismo, por ejemplo, en
términos de pérdidas de PIB (Sandler, 2009); b) La energia como fuente de
conflictos internacionales, no sdlo para mantener la calidad y nivel de vida de
una sociedad, sino para asegurar su control y abastecimiento; c¢) La recons-
truccion postconflicto. Hoy dia, el papel de la reconstruccion va mas alla,
ya que comienza incluso antes de la conclusion de los conflictos y suele ser
pilotada por instituciones supranacionales —FMI, Banco Mundial, ONU, entre
otras—. Un claro ejemplo, de esta situacion pueden ser Afganistan o Kosovo;
d) Los ciberataques, como forma de uso y desarrollo de las nuevas tecnolo-
gias que genera importantes efectos econdomicos, tecnoldgicos y de seguridad
(Joyanes, 2010).

Sobre esta tltima fuente de conflicto, los ciberataques, se considera que
son un ejemplo paradigmatico que merece una reflexion, ya que es un campo
nuevo, y consideramos demanda especificamente la aplicacion de todo el ins-
trumental que puede aportar la Economia de la Defensa. Esto lo vemos asi, en
la medida que empieza ya a tener efectos muy visibles para nuestra sociedad
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a un nivel globalizado, y son todavia muy escasos los trabajos realizados so-
bre este fenomeno, relativos a la incidencia econdmica y su alcance sobre la
Defensa Nacional.

Sabemos que el ciberespacio es el mundo electronico que se crea median-
te la interconexion de redes de tecnologia de la informacion y de la informa-
cion en esas redes. Por ciberataques se entiende el acceso no autorizado y la
manipulacion, interrupcion o destruccion a través de medios de informacion
electronicos para procesar, comunicar y o almacenar esa informacion. La pro-
teccion frente a los ciberataques se ha convertido hoy dia en una prioridad im-
portante para todos los gobiernos y empresas, tanto publicas como privadas.

Un ciberataque puede tener como resultado importantes pérdidas de in-
dole financieras, sobre todo en términos de inestabilidad econémica, asi como
la posibilidad de derivar en eventuales conflictos supranacionales. Sin embar-
go, es una evidencia que, hasta fechas recientes, existia una notable falta de
sensibilizacion sobre sus caracteristicas, en relacion sobre el elevado grado
de interconexion y el nivel de vulnerabilidad en la mayoria de las actuales y
sofisticadas redes de ordenadores.

En consecuencia, en ese nuevo campo, se suscitan cuestiones importantes
que deben tener respuesta, y que demandan su analisis y atencidén dentro en el
ambito de la economia de la defensa. Entre ellas, se pueden destacar: ;Cual es
el coste y la capacidad real de los gobiernos para identificar el origen de los
ciberataques que se reciben?, y en su caso, /cuales deben ser las capacidades
para proceder a neutralizarlos o repelerlos?, ;en qué medida pone en riesgo su
seguridad y estabilidad?, ;es posible poner en funcionamientos mecanismos
de disuasion, en torno a las amenazas que se presentan procedentes del cibe-
respacio?, y asi, un largo etcétera.

Estudiar los efectos econdmicos de esos nuevos retos y su eventual im-
pacto como amenaza real a la seguridad y la defensa, es ya algo mas que una
especulacion, es una necesidad. Es toda una evidencia que ya estd mostrando
su capacidad de hacer dafo. Frente a estas nuevas amenazas, se plantea el
problema de la determinacion de los niveles adecuados de gastos para hacer
frente a las mismas, y como han de ser gestionados, para poder pagar los
costes que permitan asegurar un determinado nivel de ciberseguridad y de
ciberdefensa. Se hace necesario, por tanto, estudiar las formas mas eficientes
para hacer frente a esos riesgos y amenazas.

El campo de la Economia de la Defensa puede aportar mucho para ayudar
ala toma de las decisiones mas adecuadas. Para ello, los economistas disponen
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de todo un instrumental para abordar su analisis econdmico, principalmente
de caracter microecondémico. Los principios economicos en los que se podria
fundamentar, por citar solo unos pocos, serian los siguientes: El principio del
coste marginal de oportunidad, el principio de los costes y beneficios margina-
les esperados, el principio de sustitucion, el principio de retornos decrecientes,
el principio de benéficos decrecientes, etc. (Cordes, 2011).

4. FUENTES DE INFORMACION GENERAL Y MEDICION DE LOS GASTOS DE DEFENSA
4.1. Fuentes de informacion sobre los gastos en defensa

El creciente interés por la Economia de la Defensa en un entorno de difi-
cultades conceptuales, metodoldgicas y practicas ha provocado la necesidad
de tratar cada vez mas todos los datos disponibles sobre los gastos militares de
cada pais. En la actualidad existen varias naciones, institutos y organizacio-
nes internacionales que recopilan, procesan y publican periédicamente datos
sobre gastos militares de la mayoria de paises, en forma de series temporales,
durante periodos cada vez mas amplios.

Son de destacar los datos que proporcionan peridodicamente las organiza-
ciones siguientes: U.S. Arms Control and Disarmament Agency (USACDA o
ACDA), Stockholm International Peace Research Institute (SIPRI), Interna-
tional Institute for Strategic Studies (IISS), International Money Fund (IMF),
United Nations (UN), Central Intelligence Agency (CIA) y Organization del
Tratado del Atlantico Norte (OTAN)

Cada organizacion se centra en una peculiar caracteristica de investiga-
cion y suele utilizar una aproximacion diferente en la obtencion, procesado y
publicacion de los datos. Para proporcionar una idea general de la variacion
que puede existir entre sus datos, por ejemplo, destacamos que ACDA emplea
para referirse a los gastos militares la definicion OTAN, mientras que el SIPRI
emplea su propia definicion. En concreto, SIPRI utiliza el indice de precios de
consumo (CPI) como deflactor para la correccion de la inflacion, mientras que
ACDA utiliza el indice de precios del PIB.

En la Tabla 3 se muestran las principales organizaciones referidas, el titu-
lo de las mas importantes, y posibles enlaces via internet.
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TaBLA 3. Organizaciones y sus publicaciones relacionadas con datos estadis-
ticos sobre gastos militares

Organizacion Denominacion Tl.t ulo- , Enlaces
Publicacion
Fondo Monetario Estafhstlcas http://www.imf.org/
IMF . de Finanzas .
Internacional s external/index.htm
Publicas
Informe del
UN Naciones Unidas Secretario http.//www.un.org/es/
index.html
General
Instituto
Internacional de Mundial de
SIPRI Estocolmo de Armamento y | http://www.sipri.org/
Investigacion de la | Desarme
Paz (SIPRI)
Gastos
Control de Armas y . ) -
USACDA Desarme (ACDA o Militares y l'a http://dosfan.lib.uic.edu/
Transferencia | acda/
ACDA)
de Armas
Instituto
Internacional Military ) .
IISS de Estudios balance https://www.iiss.org/
Estratégicos
CIA Agencia Central de | Mundo https://www.cia.gov/index.
Inteligencia Factbook html
BANCO Pégina de http://www.bancomundial.
MUNDIAL internet org/
TheWorld Pagina de .
Bank internet http://www.worldbank.org/
Comision E’uropea http://ec.europa.cu/
de Economia y
Finanzas bases de | Pagina de economy_finance/
AMECO . . db_indicators/ameco/
datos e indicadores | internet .
o index_en.htm
econdmicos -
AMECO

Nota: Los titulos de las publicaciones se recogen de la pagina web oficial de cada organizacion.
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4.2. Medicion de los gastos de defensa

Para la medicidn, analisis y comparacion de los gastos militares existen
distintas opciones. Los gastos en defensa pueden ser medidos en niveles, en
monedas corrientes, con respecto a un afio base, etc. y todo ello dependiendo
de las variaciones que se puedan producir en los mismos.

Para medir el gasto en defensa, los analistas suelen utilizar el ratio asocia-
do a la denominada “carga de la defensa” y “el ratio presupuestario”. Aunque
cada tipo de medida tiene sus propias deficiencias, la que en cada caso con-
viene ser utilizada dependera del objeto del estudio que se deba acometer. La
medida de la “carga de la defensa” mas comtinmente empleada es la de gasto
militar como porcentaje del PIB. Indica la carga que supone para la defensa
respecto a la produccion de la economia de cada pais.

Los gastos militares comprenden el conjunto de todos los recursos huma-
nos y materiales dedicados por un pais a su defensa. La separacion de cada
uno de los gastos publicos que efectia el Estado, entre las categorias de mili-
tares y civiles, no resulta una tarea facil para muchos paises, dada la interrela-
cion que para algunos existe entre las funciones militares y civiles del estado.
Para Herrera (1994) “La definicion de lo que se entiende por gastos militares
puede variar de forma considerable de un pais a otro debido a las diferencias
existentes en la clasificacion y contabilidad, y a la forma en la que se presenta
el presupuesto del Estado”.

La realidad es que cada pais es libre de definir sus gastos militares en su
propio beneficio; en consecuencia, no existe una definicion estandar. Existen
tres definiciones basicas de gastos militares. La OTAN, el FMI y la ONU
disponen de definiciones estandarizadas que son empleadas por algunos otros
institutos y agencias que también facilitan datos sobre los gastos militares. Las
principales diferencias entre dichas definiciones giran en torno a concrecio-
nes sobre: La ambigiliedad sobre si el tratamiento de la ayuda militar exterior
deberia ser incluido o excluido de los gastos militares; La financiacion de las
pensiones militares que son incluidas en la definicion de la OTAN pero no en
la del FMI; La ambigiiedad sobre si los gastos correspondientes a las fuerzas
de seguridad, como los de la gendarmeria francesa y los de las guardas de
frontera, son parte de las fuerzas militares, asi como su grado de participacion
tareas de la seguridad civil; y los gastos de investigacion y desarrollo (Herrera,
1994).
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Definiciones diferentes, deflactores de precios, y elecciones en el tipo de
cambio hace que la comparacion internacional sea dificil y los datos disponi-
ble algunas veces poco fiables. Mas atin, la informaciéon que hay disponible
de algunos paises es parcial solamente, debido a la aplicacion del secreto en
dichos paises a este tipo de informacion, lo cual magnifica el problema de la
fiabilidad de los datos disponibles. El problema de la fiabilidad debe ser tenido
en consideracion antes de efectuar ninguna prediccion o implicaciones de las
investigaciones, en la medida que el empleo de datos engafiosos crea sesgos
y errores.

5.  EL GASTO DE DEFENSA EN ESPANA.

Una de las principales caracteristicas en las que se apoya el gasto de de-
fensa en Espana es la de que se fundamenta en un proceso de planificacion,
programacion y presupuestacion, que se lleva a cabo en el ambito del MI-
NISDEEF. Este proceso es el mecanismo a través del cual se establece el orden
de prelacion necesario para, de una forma lo mas racional posible, se tengan
en cuenta los medios que se necesitan para conducir las operaciones y tener
en todo momento el mayor grado de disponibilidad operativa que requieren
las Fuerzas Armadas. Asi, de este modo se intentan compaginar las necesi-
dades derivadas de los objetivos que pretende alcanzar el departamento, con
los recursos financieros que el Gobierno, resultado de sus politicas publicas,
presenta en los Presupuestos Generales del Estado de cada afio, para su apro-
bacion por parte del Legislativo.

Una vez aprobados los presupuestos, se ponen a disposicion del Minis-
terio de Defensa los créditos correspondientes y constituyen la asignacion
inicial de los recursos disponibles cada afo. Estas consignaciones iniciales,
se suelen ir incrementando a lo largo del ejercicio, con determinadas modifi-
caciones de crédito, finalizando en cifras definitivas, que reflejan importantes
variaciones respecto a las inicialmente consignadas.

Por ello es importante, cuando se habla de gastos de defensa anuales, ha-
cer referencia si se trata de datos iniciales o finales, y todo ello, desde el punto
de vista tanto economico, como funcional y por programas
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5.1. La carga de la Defensa en Espania: fuentes de financiacion y datos

En la historia reciente, las diversas fuentes de financiacion se han concre-
tado en las siguientes fuentes: a) Dotaciones en los Presupuestos Generales
del Estado y/o Leyes especiales; b) Dotaciones presupuestarias en el deno-
minado Fondo de Contingencia; ¢) Enajenacion de activos del Ministerio de
Defensa; d) Créditos del Ministerio de Industria, Turismo y Comercio.

En el presupuesto de defensa aprobado para 2018, entre las prioridades
que mas se han tenido presentes al elaborarlo, dentro del limite de gasto pre-
viamente marcado por el ejecutivo, han sido: Garantizar la seguridad y los
niveles de operatividad; Asegurar el mantenimiento y los adiestramientos pre-
cisos para cumplir con los compromisos internacionales; Continuar profundi-
zando en las mejoras iniciadas para mejorar la funcionalidad del Ministerio y
la operatividad de las Fuerzas Armadas.

En la Figura 6 siguiente, se expone la evolucion de los presupuestos De-
fensa desde el afio 2008, Gltimo que se considera como normal antes de ha-
cerse sentir los efectos de la actual crisis, hasta el presente ejercicio de 2018.
La evolucion muestra un cambio de tendencia en el presupuesto de los tres
ultimos afios, que, no obstante, debe ser analizado con cautela, al llevar incor-
porados los compromisos ya vencidos asociados a Programas Especiales de
Armamento (PEA).

FiGura 6: Evolucion del Presupuesto de defensa 2008-2018.
Miles millones de €
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Ministerio de Hacienda y Funcién Publica.
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Un ejemplo de la necesaria cautela a la hora de hablar y de analizar la
evolucion de los créditos del Departamento, se muestra en la siguiente Tabla 4
donde se muestra el detalle del total de los créditos disponibles para el periodo
2008-2018, asi como determinados ratios relevantes.

TaBLa 4: Evolucion del Presupuesto Defensa final 2008-2018 (Estado) en
cifras seglin la forma de su financiacion (en millones de euros corrientes)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Ministerio de Hacienda y Funcion Publica.

5.2. Programas de Defensa: Ciclo de vida y sus implicaciones financieras

El profesor Vinas (1984), considera como otro aspecto importante de la
Economia de la Defensa la conveniencia de extraer conclusiones de plantea-
mientos especificos asociados a los programas de defensa. Estos los caracte-
riza del siguiente modo:

1°. Hacen uso de una parte importante del talento tecnologico y cientifico
de un pais o de un grupo de paises. Dicho talento podria, sin embargo, utilizarse
en la busqueda y exploracion de innovaciones necesarios para mejorar el futuro.
2°. Absorben una parte fundamental de los bienes y servicios canalizados
hacia el servicio publico, por lo que éste aumenta su papel en la expansion del
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mercado para un segmento muy cualificado y amplio de la industria nacional o
extranjera.

El profesor Vifias destaca que este ultimo aspecto es uno de los factores
de posible debilitacion del sistema de economia de mercado.

3° Se basan en una alta especializacion productiva y tecnoldgica. No esta
claro hasta qué punto de ella se derivan “efectos desbordamiento” (spin-off’
effects) sobre las pautas de empleo sectorial y regional de recursos escasos.

4°, Inducen a que una partida creciente de la actividad econdémica se inde-
pendice relativamente del nivel de la inversion y del consumo privados o de los
cambios en que estos se produzcan”.

En consecuencia, es importante considerar que, de forma adicional a la
fase de obtencion de los sistemas de armas, hay que tener en cuenta sus fases
de sostenimiento y operacion, de las que se derivan determinadas necesida-
des presupuestarias muy concretas, a lo largo del ciclo de vida del sistema de
armas obtenido. Actualmente, con el escenario que impone la escasez presu-
puestaria, derivado de la pasada crisis econdmica que se ha venido sufriendo
desde 2008, asi como la complejidad y elevado coste de los sistemas de armas,
hacen que las actividades ligadas al sostenimiento y operacion de estos ulti-
mos, alcance una relevancia especial a considerar.

Para ello, estima que es necesario adoptar un cambio de cultura o de men-
talidad, en estos temas, pues en Espafia tradicionalmente se ha valorado mu-
cho mas la componente industrial de las actividades de defensa en la fase de
obtencion, que los servicios ligados a su mantenimiento y operatividad, del
que también puede beneficiarse la industria de la defensa. Esta es otra de las
lineas donde mas analisis y estudios se hacer pertinentes, dentro de esos nue-
vos retos que la economia de la defensa debe abordar sin dilacion.

El mantenimiento de los sistemas alcanza la consideracion de variable es-
tratégica, ya que de ella depende la disponibilidad de los recursos materiales.
Si, ademas, los servicios de apoyo y asistencia técnica son desarrollados por
una base industrial y tecnoldgica nacional, la libertad de accion y seguridad
en el suministro aumentan, o no estan sometidos a limitacion o restriccion
alguna. Asimismo, en las actividades de sostenimiento cabe perfectamente
la investigacion y desarrollo (I+D) de los sistemas, con una clara vocacion
innovadora, con lo que se persigue es mantener o incrementar la capacitacion
tecnologica del sistema, alargando su vida til, recayendo su desarrollo en

299



JOSE LORENZO JIMENEZ BASTIDA

las empresas que integran la base tecnologica de la defensa, ya sean grandes
empresas o del tipo PYME, caracterizadas estas ultimas por su flexibilidad,
disponibilidad y vocacion innovadora, dando lugar a soluciones de alto valor
tecnologico, ya sea por si mismas, o mediante las subcontrataciones con las
grandes empresas de cada sector.

El apoyo industrial al ciclo de vida de los sistemas de armas implicados
en la defensa, genera valor econdmico, industrial, tecnolégico, y social, tanto
para las propias empresas que constituyen la industria de la defensa, quienes
ven en ello unas lineas de negocio apetecible en los tiempos actuales de baja
demanda de equipamientos y recursos limitados, como para la Administra-
cion, en lo que al ahorro de recursos se refiere para prolongar la vida util de
unos sistemas de alto valor tecnologico y econdmico. Por todo ello, el ciclo
de vida de los sistemas de armas que se adquieren tiene unas implicaciones fi-
nancieras enormes, que han de ser consideradas en el momento de determinar
la viabilidad financiera de la inversion en los mismos, debiendo evaluarse de
la manera mas rigurosa posible.

El Ministerio de Defensa esta desarrollando un enorme esfuerzo en aras
de obtener una estimacion econémica y financiera de los programas en sus
fases de viabilidad, a fin de obtener una mayor eficiencia en el uso de los
escasos recursos financieros disponibles cada afio. En la siguiente Tabla n.° 5
se muestra el detalle de la financiacion de los Programas Especiales de Arma-
mento contemplados para 2018, donde, frente a los 1.824 millones de euros
consignados en el presupuesto de defensa 2017, en el presente ejercicio eco-
noémico se presupuestan 2.164,47 millones de euros.

La base industrial y tecnologica de defensa, tiene una relevancia evidente
desde el punto de vista operativo, y puede ser considerada como una capaci-
dad estratégica mas de las Fuerzas Armadas, puesto que de la capacitacion de
las empresas a nivel nacional dependera en gran medida las prestaciones y la
calidad del armamento y el material que reciban los Ejércitos y la Armada,
asi como todos los servicios asociados. En el contexto econdmico actual se
considera necesario dotar a la base industrial y tecnologica de la defensa, de
un esquema de financiacién sostenible y duradero en el tiempo, que permita,
por un lado, dotar a las Fuerzas Armadas de unas capacidades operativas que
les permitan cumplir con su funcidén social, y por otro, vertebrar y consolidar
a la totalidad de las empresas que configuran el sector industrial de la defensa.
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TaBLA 5. Situacion financiera de los Programas Especiales contemplados en
el Proyecto de PGE 2018
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Fuente: Proyecto Presupuestos Generales del Estado 2018 (Informacion contenida Tomos Series
verde y roja. Ministerio de Hacienda y Funcion Publica, y elaboracion propia).

En este sentido, el MINISDEF ha de revisar el modelo actual de finan-
ciacion y explorar nuevas posibilidades existentes en la economia nacional e
internacional, que permitan configurar un marco legal, econdémico, presupues-
tario y social, estable y sostenido en el tiempo, alejado de los ciclos econdémi-
cos de la economia nacional. Se considera prioritaria la necesidad de contar
con un nuevo modelo de financiacion del gasto de defensa, fundamentalmente
en lo que se refiere a inversion, y a la financiacion de los grandes programas
de defensa.

Desde las diferentes perspectivas del estudio de la Economia de la Defen-
sa, se considera que seria muy positivo disponer de un instrumento que garan-
tice la sostenibilidad del sistema de inversiones de defensa, posibilitando la
estabilidad de la politica de defensa y eliminado las incertidumbres del sector
empresarial. Este instrumento podria ser una ley de financiacion a largo plazo
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de los programas de defensa, también denominada por algunos autores “Ley
de Financiacion de Programas de la Seguridad Nacional”. (Jiménez Bastida,
2016)

No obstante lo anterior, es necesario ser realista en esta cuestion, y como
han sefalado recientemente acreditados analistas de defensa “el objetivo de
situar el gasto de Defensa en Espafa en tasas superiores a las actuales no sera
asumido mecanicamente por la sociedad si a su vez no es la consecuencia de
un consenso de suficiente entidad entre los Grupos Parlamentarios”, segun el
documento Bases para un consenso en politica de defensa en Espana. El nivel
de gasto (Documento de Trabajo Opex N.° 88/2017) del que es autor Constan-
tino Méndez Martinez.

6. CONCLUSIONES

A modo de sintesis de todo lo expuesto anteriormente, se resalta lo si-
guiente:

En el concepto de Economia de la Defensa hay implicitos dos campos
bien diferenciados. Uno, es el de que es una parte de la ciencia econémica,
y el otro, es que se dedica al andlisis y estudio de una todas las materias re-
lacionadas con el sector de la seguridad y la defensa. Esta estructura, ciencia
econdmica aplicada a temas de seguridad y defensa, cuando se perciben desde
la propia dinamica del tiempo, se realimenta de los propios cambios que se
derivan de ambas lineas de interaccion.

La ciencia econéomica, como tal, evoluciona, en el sentido de que cada
vez aparecen nuevas teorias, nuevos teoremas, nuevos instrumentos, y todas
ellas, en base a que las nuevas evidencias, se consolidan o se descartan.

Los temas propios del campo de la seguridad y defensa evolucionan con
una dinamica dificil de predecir, derivada de las fuerzas centrifugas y centri-
petas que interactiian sobre la sociedad, generando nuevos retos y amenazas,
que se unen a los que han venido siendo objeto tradicional de atencion y estu-
dio por parte de la economia de la seguridad y defensa.

Junto al frecuente estudio sobre los efectos que producen los gastos mili-
tares sobre sobre la actividad econdmica, y el progreso tecnoldgico asociado
a los mismos, las relaciones del sector defensa con respecto al sector civil, las
cuantias asignadas y la gestion de los recursos de la defensa, los efectos de su
distribucion, etc., surgen y se incorporan otros nuevos temas que son fuente
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de gran atencion en la actualidad, tales como el terrorismo, los refugiados, los
fanatismos étnicos y religiosos, los derivados de la escasez de recursos natura-
les, los asociados al ciberespacio, como los ataques cibernéticos, con sus im-
portantes consecuencias economicas, y sobre la seguridad de las naciones, etc.

Propiciado por los avances técnicos, esta apareciendo todo un nuevo ins-
trumental analitico que se pone a disposicion del estudio de la economia de
la defensa, destacandose, entre otros, los modelos de equilibrio general dina-
mico estocastico (conocidos por sus siglas en inglés DSGE). Estos modelos,
con sus nuevos planteamientos neo keynesianos, y la incorporacion de la es-
tadistica bayesiana, son un instrumento muy utilizado por los economistas en
el andlisis de la actividad econdmica.

El estudio y la comparacion internacional de los gastos de defensa entre
paises, y en el mundo no es nada facil. Los datos disponibles no son siempre
fiables, ya que la informacion que hay disponible por parte de algunos paises
es en muchos casos parcial, debido a Ia falta de transparencia que predomina
a la hora de facilitar dichos datos. El problema de la fiabilidad debe ser tenido
muy en consideracion por los investigadores, antes de efectuar ninguna infe-
rencia o prediccion, en la medida que el empleo de datos inadecuados puede
crear sesgos y errores muy significativos.

Se estima que en Espafa es necesario adoptar un cambio de cultura o de
mentalidad, para atender de forma precisa los gastos asociados a las fases de
sostenimiento y operacion. Tradicionalmente se ha venido valorando mucho
mas la componente industrial de las actividades de defensa en la fase de ob-
tencion, que los servicios ligados a su mantenimiento y operatividad, del que
también puede beneficiarse la industria de la defensa. Esta es otra de las lineas
donde mas analisis y estudios se hacen pertinentes, dentro de esos nuevos re-
tos que en Espafa la Economia de la Defensa debe abordar sin dilacion.

En Espana se ha de revisar el modelo actual de financiacidon y explorar
nuevas posibilidades existentes en la economia nacional e internacional, que
permitan configurar un marco legal, econdmico, presupuestario y social, esta-
ble y sostenido en el tiempo, alejado de los ciclos econdmicos de la economia
nacional. Se considera prioritaria la necesidad de contar con un nuevo modelo
de financiacion del gasto de defensa, fundamentalmente en lo que se refiere a
inversion, y a la financiacion de los grandes programas de defensa.
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RESUMEN

La historia demuestra que el descubrimiento y desarrollo de muchos de los
grandes avances tecnologicos han tenido su origen en la necesidad de disponer
de una superioridad en el combate. Todo ello no s6lo nos ha permitido proteger
y defender nuestras vidas, nuestras propiedades y nuestra libertad, sino que tam-
bién nos han hecho mas eficientes y productivos, favoreciendo asi el crecimiento
econdmico y el fortalecimiento del bienestar social. Invertir en Defensa y Segu-
ridad Nacional de manera eficaz e inteligente favorece el ecosistema tecnologico
e innovador, asi como los procesos productivos y econémicos, siendo en ultima
instancia la mejor manera de reforzar y garantizar la paz, la seguridad y la esta-
bilidad en nuestras sociedades.

Palabras clave: Defensa y seguridad, economia, industria militar, tecnolo-
gia e innovacion.

ABSTRACT

History shows that the discovery and development of many of the great
technological breakthroughs have originated from the need for combat superio-
rity. All this has not only enabled us to protect and defend our lives, properties
and freedom, but has also made us more efficient and productive, thereby pro-
moting economic growth and the consolidation of the social welfare. Investing
effectively and wisely in Defence and National Security contributes to the tech-
nological and innovative ecosystem, as well as to the economic and production
processes, being ultimately the best way to assure and reinforce peace, security
and stability in our societies.

Keywords: Defence and Security, economy, military industry, technology
and innovation.
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1. INTRODUCCION: EL PODER TRANSFORMADOR DE LAS NUEVAS TECNOLOGIAS

Las raices del conflicto estan en la esencia mas profunda del ser huma-
no desde el momento en el que entra a formar parte de una sociedad. Asi, la
necesidad de proteccion ha evolucionado consustancialmente a distintas for-
mas de agresion desde el principio de nuestra existencia, porque necesitamos
salvaguardar nuestras vidas y nuestros escasos recursos para sostenerla y esto
solo lo hemos podido hacer de una manera: enfrentandonos y luchando contra
nuestros agresores. Al principio fue el temor a ser esclavizados o desposeidos
de nuestras vidas y propiedades lo que nos hizo enfrentarnos a un entorno hos-
til para poder sobrevivir, pero con el paso del tiempo y a medida que nuestras
sociedades aumentaban en tamafio y complejidad, se fueron afiadiendo nuevas
necesidades y valores a proteger, como la libertad, la justicia o la felicidad.

Abhora bien, este proceso de transformacion, en permanente evolucion,
a menudo ha avanzado de la mano de continuas crisis y conflictos que han
girado siempre alrededor de un factor clave, el de conseguir la superioridad en
el combate frente a nuestros enemigos. Ese factor tiene un nombre y se llama
“superioridad tecnologica”. La capacidad de dominar y controlar el fuego y
transformar los recursos naturales, el genio creador del ser humano, unidos a la
necesidad de seguridad y defensa, han impulsado hasta limites insospechados
el desarrollo de nuevas y cada vez mas complejas tecnologias hasta el punto
de ser origen y factor de cambio del propio ser humano y de sus estructuras
y formas de organizacion social, politica, econdmica y, por supuesto, militar.

La necesidad de defensa y seguridad del ser humano, junto a los conflic-
tos bélicos, han actuado a lo largo de la historia como un catalizador que ha
revolucionado de forma sistematica y continuada el mundo conocido, trans-
formando e incluso destruyendo y creando nuevas culturas y civilizaciones.
Sin embargo, este complejo proceso de acontecimientos ligados al ecosistema
del conflicto también ha supuesto el impulso de avances inconmensurables y
beneficiosos en campos de la investigacion cientifica y el desarrollo tecnolo-
gico tan fundamentales para nuestras vidas como los de la medicina, el trans-
porte, la energia o las comunicaciones.

Gracias a muchos de estos inventos y desarrollos tecnolégicos, con origen
en la esfera militar, se han podido realizar descubrimientos cientificos que han
salvado millones de vidas, como las nuevas técnicas de tratamiento nuclear
que nos permiten luchar y curar enfermedades hasta hace pocas décadas prac-
ticamente insuperables; el desarrollo y fabricacion de protesis y mecanismos
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roboéticos que ayudan a superar problemas fisicos, haciendo posible una vida
normalizada a pacientes afectados por enfermedades y accidentes; procesos y
técnicas de diagnostico como las resonancias magnéticas, que permiten iden-
tificar y diagnosticar enfermedades de forma répida y no invasiva; sistemas
electronicos e informaticos que en el futuro podran ayudar a las personas sin
vision a tener capacidades ahora inimaginables, y un largo etc.

Todos estos extraordinarios logros y avances desarrollados en el campo
de la medicina también tienen su representacion en otros ambitos de la acti-
vidad humana, como puedan ser las tecnologias espaciales, que han abierto
un nuevo capitulo en la historia de la humanidad con la posibilidad de al-
canzar nuevas fronteras hacia mundos desconocidos, que abren posibilida-
des de una trascendencia y consecuencias hoy dificilmente imaginables; las
tecnologias de posicionamiento global (GPS) que permiten posicionarnos y
localizarnos en cualquier lugar del planeta; las tecnologias de informacion
y comunicaciones que nos permiten acceder e intercambiar informacion y
datos de manera ilimitada al alcance tan solo de un clip de ordenador; sin
olvidar, por supuesto, campos tecnologicos como la robdtica, la inteligencia
artificial, la nanotecnologia, y nuevas formas de disefio y fabricacidon capa-
ces de mejorar la eficiencia y la productividad de nuestro complejo econo-
mico e industrial.

Pues bien, todos estos desarrollos tecnoldgicos han tenido su origen di-
recto o han sido inspirados por desarrollos € innovaciones en el campo militar.
Estas tecnologias nos han transformado a nosotros y a nuestras sociedades, y
el ingenio y capacidad de innovar del ser humano a su vez ha vuelto a desarro-
llar y producir nuevos cambios y transformaciones en el campo tecnoldgico,
siguiendo un circulo virtuoso en continua evolucion en el que se combinan y
retroalimentan las innovaciones tanto en el campo civil como militar.

Como demuestra la historia, el nivel y grado de creacion e implementa-
cion de nuevas innovaciones disruptivas, cimentadas en sus origenes por la
necesidad de supervivencia y posteriormente en la necesidad de defensa o el
impulso de conquista, ha sido en gran medida consecuencia de disponer de una
mayor superioridad en el combate y, por lo tanto, de la tecnologia necesaria
para hacer que ello fuera asi. Sin embargo, a medida que evoluciondbamos en
nuestras aspiraciones de mayor seguridad, también nos fuimos dando cuenta
de que esa superioridad tecnologica no s6lo nos permitia proteger y defender
mejor nuestras vidas, nuestros derechos y nuestra libertad, sino que también
nos hacia mas eficientes, lo que favorecia nuestro crecimiento econdmico y
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nuestra productividad y que finalmente se traducia en mayores niveles de ri-
queza y bienestar.

Un factor fundamental para hacer que ese circulo virtuoso fuera posible es
consecuencia de que seamos capaces de entender las ventajas de saber invertir
en Defensa y Seguridad Nacional de una forma eficiente e inteligente. Asi po-
dremos demostrar a nuestra sociedad la importancia y la necesidad de apoyar
el proceso tecnolédgico e innovador como la mejor forma de garantizar la paz,
la seguridad, aumentar la eficiencia productiva y por ende el crecimiento eco-
nomico, verdaderos garantes del estado de bienestar en nuestras sociedades.

Con la llegada de la revolucion industrial, se produjeron flujos migra-
torios de las zonas rurales a las ciudades, donde la aplicacion industrial de
los nuevos inventos y desarrollos tecnoldgicos estaban cambiando no sélo la
estructura productiva y econdmica, sino que a su vez estaban transforman-
do de manera radical la forma de ver y entender el mundo tal y como habia
sido concebido hasta ese momento, creando un nuevo modelo productivo de
relaciones sociales y politicas, asi como nuevas estructuras de seguridad y
defensa. La maquina de vapor, el ferrocarril, la iluminacion eléctrica de las
ciudades, los motores de combustion interna, los vehiculos a motor, la mejora
y desarrollo de nuevos procesos de produccidon quimica y siderurgica, y un
largo etc., comenzaron a mejorar drasticamente nuestras vidas a la vez que
aceleraban la evolucion del material y los equipos militares.

Es a partir de ese cambio de paradigma productivo, cuando en el campo
de la tecnologia militar se produce un avance continuo e imparable del pro-
greso tecnologico, disefiado para dotarnos de niveles de capacidad para la
mejora continua de la superioridad en el combate de un alcance y magnitud
desconocidos. El cambio de paradigma en el proceso tecnologico e innovador
impulsado por la revolucion industrial presenta un elemento clave que cambia
completamente el funcionamiento del nuevo modelo con relacion al existente
anteriormente, y es el hecho de que hasta ese momento los inventos y su pos-
terior aplicacion y desarrollo en forma de tecnologia e innovaciones surgian
practicamente de manera espontanea, mientras que a partir de un momento
dado el proceso de desarrollo de nuevas ideas, invenciones y sus aplicaciones
tecnologicas es algo que se persigue conscientemente, dedicandole los ne-
cesarios medios y recursos humanos y de capital destinados a la busqueda y
explotacion con fines empresariales de las nuevas innovaciones.

Resulta obvio entender que el caracter de este complejo proceso es
multivectorial y en ¢l intervienen factores sociales, politicos, cientificos,
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econdémicos, productivos y empresariales en combinacion y continua retroa-
limentacion entre los ambitos civil y militar, de tal forma que resulta casi
imposible establecer una clara frontera entre ambos, si bien es cierto que mu-
chos descubrimientos e invenciones, asi como su posterior aplicacion a los
procesos tecnoldgicos e innovadores, tienen su localizacion de manera mas o
menos precisa en uno u otro campo. Ahora bien, segiin hemos visto, el cambio
de paradigma en la evolucion del proceso tecnoldgico e innovador tuvo su
origen en el salto disruptivo en el sistema productivo impulsado por la revo-
lucion industrial, que a su vez contd con un catalizador fundamental como fue
la necesidad de detentar la superioridad tecnologica necesaria para sostener
la superioridad en el combate como elemento fundamental para garantizar la
defensa y la seguridad nacional en caso de conflicto bélico.

En este sentido, la primera guerra mundial combina desde el punto de
vista del proceso de desarrollo tecnoldgico un nivel de madurez industrial
y cientifico que da lugar a una masiva revolucidn tecnoldgica, que a su vez
interacciona y se alimenta de los nuevos descubrimientos e inventos desarro-
llados en los campos cientificos y empresariales civiles. Es precisamente en
este periodo en el que se produce un cambio fundamental en el campo de las
invenciones y de sus aplicaciones tecnoldgicas. A partir de este momento, el
proceso de creatividad se deja de regir por los descubrimientos identificados
de forma casual y espontanea para pasar a formar parte de un proceso produc-
tivo empresarial, a lo que habria que unir el desarrollo de estructuras econo-
micas basadas en la produccion y el consumo de masas.

Llegados a este punto del proceso, parece logico entender que una socie-
dad desarrollada ni puede renunciar a su capacidad de garantizar los niveles
de defensa mas adecuados compatibles con sus recursos humanos y sus ca-
pacidades economicas y productivas basadas en el desarrollo de tecnologias
militares, ni tampoco renunciar a los beneficios derivados de los avances tec-
nologicos procedentes de este campo. Ahora bien, siendo conscientes de que
los recursos de los que disponen nuestras sociedades son escasos y que el
coste de oportunidad de los mismos son los recursos a los que renunciamos
para poder invertir en el campo civil, lo verdaderamente inteligente serd que
seamos capaces de encontrar un buen equilibrio entre ambos procesos para
que el resultado final sea lo mas eficiente y beneficioso posible para el conjun-
to de nuestra sociedad.
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2. DE LA GUERRA INDUSTRIAL INTERESTATAL A LA CIBERGUERRA

Durante la Guerra Fria, los responsables politicos y militares eran cons-
cientes de que se enfrentaban a una grave amenaza nuclear, pero a su vez
también sabian que se estaban confrontando con un Unico adversario principal
al que conocian perfectamente. Sabian donde estaba localizado fisica y geo-
graficamente y también eran conocedores de sus intenciones y de sus capaci-
dades, lo que les permitia disponer de tiempos de preparacion suficientemente
amplios como para organizar una respuesta perfectamente planificada.

Este escenario se ha ido transformando de manera progresiva y acelera-
da, y ahora el marco estratégico esta formado por un conjunto de multiples y
complejas amenazas cada vez mas dificiles de prever, identificar y controlar.
Este complejo sistema multivectorial de riesgos y amenazas estd plagado por
un lado de actores estatales que presentan diversas formas dependiendo de
sus coordenadas espacio-temporales y de sus objetivos, los hay embrionarios,
débiles, fallidos, en desaparicion o delincuenciales y, en algunos casos una
combinacion de varios de ellos. Por el otro lado, se encuentra los actores no
estatales que abarcan desde organizaciones terroristas como el Daesh hasta
organizaciones antisistema como Wikileaks o Anonymous. A este conjunto
de elementos habria que sumar los riesgos transnacionales de caracter global
derivados del cambio climatico o de los flujos migratorios.

Todo este ecosistema de riesgos y amenazas esta caracterizado, ademas
de por su multiplicidad y complejidad, por su rapida velocidad de adaptacion a
las herramientas tecnoldgicas y los nuevos entornos digitales en los que opera.
Ahora bien, de entre todas las amenazas y riesgos a los que se enfrentan hoy
en dia las personas, las empresas y la estructura de Seguridad Nacional en su
conjunto, hay una especialmente preocupante por su alcance e imprevisible
evolucion, una amenaza tan poliédrica y cambiante que con toda probabi-
lidad podemos afirmar que va a transformar el paradigma de la Defensa y
la Seguridad Nacional: estamos hablando de las ciberamenazas y las guerras
cibernéticas.

Las principales amenazas a las que nos enfrentamos en el ciberespacio
podrian clasificarse en tres grupos principales: el robo de datos e informacion
sensible de empresas tecnologicas y financieras que puede causar un dafio
gravisimo a nuestra competitividad presente y futura; los ciberataques a los
centros de informacién e instalaciones militares con el objetivo de reducir o
inhabilitar nuestras capacidades defensivas y de respuesta frente a un ataque
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enemigo; y por ultimo, las amenazas asociadas a la manipulacion de la opi-
nion publica dirigidas a distorsionar la vision politica, social y econéomica
de grandes masas de poblacion con el fin de alterar su normal convivencia.
Es, por lo tanto, por lo que deberemos pensar detenidamente como afrontar
las amenazas clésicas con la doctrina, los medios y los recursos humanos y
materiales necesarios, pero también las ciberamenazas que, por medio de un
“gusano”, pueden infectar millones de dispositivos interconectados entre si y
hacernos victimas de pérdidas y perjuicios que, originandose en el ciberespa-
cio, tienen graves consecuencias para el bienestar y el buen funcionamiento de
nuestras sociedades en el mundo real.

Sin embargo, ;cudles son las diferencias principales que distinguen las
amenazas clasicas de las ciberamenazas? Por un lado, esta el fendmeno de la
hiperconectividad que implica un alto grado de vulnerabilidad, ya que cada
vez mas los ciudadanos, las empresas, las instituciones financieras y los go-
biernos realizan sus comunicaciones y transacciones en un espacio sin limites
y a la velocidad de la luz: nos referimos a la red de redes, Internet. Por otro
lado, la capacidad de detentar el monopolio de la fuerza para garantizar la
Defensa y la Seguridad Nacional que en un entorno clésico reside en los go-
biernos de los estados nacionales, es otra capacidad que se ve alterada y mo-
dificada en el ciberespacio. La razon principal es que muchos de los ataques
cibernéticos actuales estan dirigidos contra estructuras econdmicas, finan-
cieras y empresariales o infraestructuras criticas como aeropuertos, centrales
nucleares, y centros de telecomunicaciones, que se encuentran en manos de
entidades o empresas privadas. Sin embargo, las consecuencias de los proble-
mas derivados de su malfuncionamiento afectan al conjunto de la sociedad en
mayor o menor medida, pudiendo llegar incluso a generar vulnerabilidades a
la Seguridad Nacional.

El fenémeno de las ciberamenazas, a pesar de su importancia y alcance,
no ha sido reconocido como un grave factor de riesgo hasta hace practica-
mente una década. Este lapso temporal que podria parecer un amplio espacio
de tiempo en términos de respuesta de las estructuras clasicas de Defensa y
Seguridad Nacional es casi una eternidad a la velocidad en la que se miden
los cambios de las nuevas tecnologias. Las actuales capacidades operativas
del modelo actual de Defensa obligan a establecer planificaciones de carac-
ter plurianual para adaptar sus necesidades de equipos y material militar en
periodos comprendidos entre tres y cinco afios aproximadamente. A ello hay
que afiadir el hecho de que el capital humano disponible tiene una formacion
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especifica basicamente orientada hacia el enfoque de los conflictos clasicos y
asimétricos que se combaten con doctrina, entrenamiento y sistemas de arma-
mento convencionales.

Desde un punto de vista estrictamente militar, las ciberamenazas evolucio-
nan hacia las que denominamos como guerras cibernéticas, entendidas como
el conjunto de las actividades de preparacion y conduccion de las operaciones
militares, llevadas a cabo mediante la interceptacion, la alteracion o la destruc-
cion de la informacion y de los sistemas de comunicacion enemigos. Dicho fe-
nomeno se caracteriza por el uso de las tecnologias electronicas, informaticas y
de los sistemas de inteligencia y comunicaciones. El abanico de posibles actua-
ciones hostiles puede variar desde actividades puras de espionaje a los ataques
cibernéticos, con el objetivo de inhibir, alterar o destruir datos, hardware, redes
o eventualmente servicios y sistemas conectados a éstos. Los posibles efectos
generados por estas actuaciones pueden facilmente desembocar en fenomenos
de gran calado e importancia desde un punto de vista estratégico.

La amenaza cibernética, por lo tanto, forma parte de un ecosistema de
riesgos que es transversal a los entornos operativos tradicionales, por lo que
tendra que afectar necesariamente a la planificacion general y operativa, asi
como a la direccion de las operaciones. Por lo tanto, ya no cabe pensar uni-
camente en una estrategia cldsica de defensa basada en la disuasion debido
a que no resulta facil identificar ni los actores ni los objetivos a los que las
Fuerzas Armadas tendran que dar respuesta, y ni mucho menos establecer los
medios mas apropiados para ello. Compatiblemente con esta vision, se pue-
den establecer unas lineas estratégicas para dar respuesta a las ciberamenazas,
entre las que podrian enumerarse: la promocion y difusion de la cultura de
la seguridad cibernética; el fortalecimiento de la capacidad de defensa de las
infraestructuras criticas nacionales y de su estructura financiera y empresarial;
las mejoras de las capacidades tecnoldgicas, operativas y de analisis institu-
cionales; y el potenciamiento de la cooperacion internacional en materia de
seguridad cibernética.

3.  EL NUEVO MODELO TECNOLOGICO Y SUS EFECTOS EN LOS MERCADOS CIVILES Y
MILITARES

Nos enfrentamos a un cambio de paradigma en la estructura, organiza-
cién y funcionamiento de nuestras sociedades sin precedentes. El cambio
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tecnologico acaecido con el nacimiento de la era digital nos ha hecho mas
productivos, mas competitivos y mas eficientes, incluso podriamos afirmar
que mas felices. Muchas de las innovaciones y sus aplicaciones que de manera
continua y acelerada irrumpen en nuestras vidas, parecen estar encaminadas a
resolver nuestros problemas cotidianos y a mejorar nuestro bienestar y calidad
de vida, pero lo cierto es que detras de este proceso tecnoldgico e innovador
de cambio global y en continua transformacion se esconden otras realidades
y amenazas las cuales aun nos resultan dificiles de comprender y valorar por
la complejidad de sus efectos y el alcance de los mismos. Nos referimos a los
cambios derivados del actual proceso de evolucion tecnoldgica que a medio
y largo plazo se van a producir en nuestras estructuras econémicas y produc-
tivas, asi como en nuestras organizaciones politicas y militares. El desarrollo
sin precedentes de fendmenos como la hiperconectividad o la inteligencia ar-
tificial representan factores disruptivos que van a dar lugar a un cambio de
paradigma en el funcionamiento y organizacion de nuestras sociedades tal y
como las hemos conocido hasta el momento.

Paralelamente a la sociedad, el complejo econdmico e industrial esta in-
merso en un proceso de profunda catarsis impulsado por la globalizacioén y por
la irrupcidn de las nuevas tecnologias digitales, como es el caso del Internet
de las cosas, la nanotecnologia, la inteligencia artificial, la robotica, las téc-
nicas de analisis de datos y el Big Data, o la introduccion de la impresion en
3D como medio de produccion. Esta catarsis que alcanza a todos los niveles
de la sociedad esta haciendo evolucionar el entorno productivo, encargado de
trasladar el proceso innovador a los mercados, tanto en su estructura organi-
zativa y funcional, asi como en el modelo de negocio, como consecuencia de
la utilizacion de tecnologias e innovaciones disponibles en el mercado en los
programas de desarrollo de nuevos productos y procesos.

El futuro estara dominado por la presencia de ecosistemas robdticos den-
tro de un entorno de inteligencia artificial cada vez mas autobnomos y provistos
de sensores interconectados y dispositivos inteligentes; por la enorme cantidad
de datos que sera necesario analizar; y por una interaccion desconocida hasta
ahora entre el hombre y la maquina. No se trata simplemente de un modelo
orientado a la reduccion de los costes totales medios de desarrollo y produc-
cion, sino de una verdadera revolucion centrada en el principio de produccion
inteligente y enmarcada en un proceso que, partiendo de la producciéon en
masa, evoluciona hacia la personalizacion en masa. Este cambio abarca todos
los sectores del mercado y las diferentes areas empresariales. Es totalmente
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horizontal y afecta a industrias, instituciones o poblaciones de forma indis-
criminada, siendo el resultado de una combinacion de tecnologias capaces de
comunicarse entre si y, a nivel empresarial, de la capacidad de crear de forma
sinérgica una estructura digital integrada con los procesos empresariales. El
resultado es un cambio radical del funcionamiento de la organizacion indus-
trial, incluso en sus elementos intangibles como es el caso del capital humano.
En este sentido, la industria del futuro cambiara algunos de los modelos ac-
tualmente consolidados, como es el caso de la deslocalizacion productiva, y
se diferenciara de la industria tradicional en algunas caracteristicas fundamen-
tales, como por ejemplo la casi completa ausencia de economias de escala,
la importancia de las economias de aprendizaje, la alta especializacion y la
necesidad de mantener una relacion continua con los agentes consumidores.

Tanto la globalizacion como el cambio tecnologico son el resultado del
progreso cientifico y modifican profundamente el entorno en el que se de-
sarrollan las confrontaciones geopoliticas y econémicas entre naciones. La
globalizacion ha ampliado los mercados —proporcionando oportunidades co-
merciales sin precedentes— pero también ha puesto en liza nuevos paises, con
una importante capacidad para adaptarse a la demanda global, aprovechando
al maximo el factor tiempo y la realizaciéon de grandes inversiones en inno-
vacion. Esto aumenta los niveles de competencia y erosiona el atractivo de
las 4reas avanzadas mas importantes, como es el caso de Estados Unidos y
Europa. No es casual que, en términos de capacidad de atraer inversiones
extranjeras directas, los paises desarrollados se estén viendo alcanzados por
las economias asiaticas en transicion. La globalizacién va acompanada de un
fuerte impulso al cambio tecnologico, que aumenta de forma exponencial la
velocidad de libre acceso a una cantidad de datos cada vez mas grande. La
cantidad de oportunidades a disposicion de las empresas aumenta, pero al mis-
mo tiempo, también aumenta el nivel de incertidumbre y las necesidades de
seguridad y defensa para ciudadanos, empresas, e infraestructuras criticas. Es
asi como el concepto moderno de Defensa se transforma bajo la influencia de
los factores de riesgo del escenario geopolitico global que al mismo tiempo
también afectan a la capacidad de reforzar el proceso de recuperacion econo-
mica emprendido después de una década de recesion, trasladando una sensa-
cion de incertidumbre de cara al futuro y aumentando la percepcion del riesgo
y el sentido de inseguridad por parte de ciudadanos y empresas.

La seguridad abarca un ambito mas amplio, que debe tener en cuenta la
aparicion de amenazas no militares como los grandes flujos migratorios y las
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nuevas fronteras de la guerra, en las cuales se introducen el terrorismo y los
enfrentamientos religiosos. Estos factores de riesgo, junto al cambio climati-
co, la escasez de recursos naturales y la amenaza terrorista sitiian a la Defensa
en el centro de la agenda politica. Simultaneamente, con la llegada de la trans-
formacion digital, las tecnologias han alcanzado niveles anteriormente desco-
nocidos de importancia y omnipresencia que estan alterando los equilibrios de
poder entre paises. En esta nueva realidad, las nuevas tecnologias emergentes
se diferencian de otro tipo de tecnologias que, en el pasado, contribuyeron a
determinar una clara ventaja comparativa por parte de algunas naciones. Hoy
en dia, economias u organizaciones de tamafo reducido e incluso personas
dedicadas a la busqueda de informacion y a la destruccidon o deterioro de sis-
temas informatizados pueden poner en peligro paises o instituciones suprana-
cionales mucho mas grandes.

La evolucion de los escenarios geopoliticos y el aumento de las amenazas
en forma y contenido, como el terrorismo o los ataques cibernéticos, definen
nuevas necesidades de prevencion y seguridad. En un escenario en el que los
efectos de la globalizacion se combinan con los resultados de la digitalizacion,
el sector de defensa y seguridad esta llamado a satisfacer nuevas exigencias de
seguridad nacional e internacional. Para ello se tendra que dotar a los Minis-
terios de Defensa de los instrumentos necesarios para poder reaccionar eficaz-
mente frente a las amenazas actuales, asi como ayudarles a construir capaci-
dades sostenibles de seguridad y defensa. Estas capacidades tendran que ser el
resultado del equilibrio entre objetivos, tecnologias y recursos, que permitan
prevenir y dar respuesta a situaciones de gran inestabilidad e incertidumbre.

Las implicaciones del cambio de paradigma tecnoldgico adquieren una
importancia estratégica para el sector de seguridad y defensa. Por un lado,
representan una oportunidad sin precedentes para una industria caracterizada
por su elevada capacidad innovadora y formada por un tejido de pequefias y
medianas empresas que pueden actuar de incubadora de la innovacion tec-
nolodgica y de los nuevos modelos de negocio para luego trasladarlos a otros
sectores. Por otro lado, sin embargo, también suponen un importante factor de
riesgo de cara a la pérdida de competitividad del sector de seguridad y defensa
que, por su propia naturaleza, es mas vulnerable a la evolucion del entorno
tecnologico y a los nuevos estandares de seguridad a los que tiene que dar una
rapida respuesta.

La innovacién tecnologica estd transformando el mercado de los sis-
temas de defensa, haciendo aparecer nuevas tendencias y problemas de
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compatibilidad por la rapida modificacion de los escenarios. La innovacion
electronica a nivel de productos y procesos industriales favorece la rapida
obsolescencia de los equipos militares, que produce la necesidad de una ac-
tualizacion continua de los sistemas y de la reduccion de los tiempos de desa-
rrollo de los programas. Algunas tecnologias, desarrolladas en el &mbito civil,
facilmente accesibles y a costes mucho mas reducidos, pueden utilizarse para
fines bélicos y estan reduciendo el margen de superioridad tecnologica para
fines militares que han mantenido tradicionalmente los estados nacion. El pa-
radigma de transferencia tecnoldgica unilateral y lineal desde el sector militar
al civil, caracteristico del periodo comprendido entre los anos 1940-1980, ha
sido superado por una relacion circular, en la que la multiplicidad de actores
y objetivos conduce, en un contexto de recursos escasos y competencia ele-
vadisima a escala global, a una integracion entre la industria civil y la militar.

La innovacion tecnologica en el mercado civil, que pone a disposicion
tecnologias y componentes duales también utilizables en el entorno militar,
disminuye las barreras de entrada para nuevos fabricantes. Mientras que los
Ministerios de Defensa tienen que mantener unas capacidades tecnologicas
adecuadas para identificar y definir sus necesidades, el complejo industrial por
su parte tendra que evolucionar para poder satisfacer los requisitos de rapidez,
calidad, prestaciones y costes de las futuras necesidades operativas. Asi pues,
los dos mundos tendran necesariamente que interconectarse para dar respues-
ta a amenazas en cambio continuo, que no conocen fronteras y que utilizan
tecnologias emergentes disponibles para cualquiera, donde sea, y a precios
muy reducidos. Este proceso va a necesitar no solo de grandes inversiones en
investigacion y desarrollo, sino también de una vision estratégica a largo plazo
que estimule el crecimiento del sector y del pais.

Si hasta tiempos recientes el crecimiento, la innovacion y la seguridad
podian verse separadamente, esto ya no es posible puesto que la interconexion
entre defensa, tecnologia e industria se ha transformado en un factor critico
de cara al desarrollo de la nacion. La capacidad de mantener estas sinergias
positivas Gnicamente podra estimular el crecimiento de la productividad vy,
por ende, el crecimiento econdémico. No podemos olvidar que en la literatura
académica se asocian altas inversiones en investigacion y desarrollo a tasas de
crecimiento mas elevadas. Aquellos paises que han entendido la importancia
del circulo virtuoso innovacion-productividad-crecimiento han conseguido a
largo plazo mejores resultados en términos de competitividad. Asimismo, han
demostrado una mayor resiliencia a las crisis econémicas. En este contexto,
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la base tecnologica e industrial de defensa juega un papel fundamental, no
solo por su elevada tasa de innovacion, sino también porque puede contar con
un tejido de pequefias y medianas empresas que contribuyen a la competiti-
vidad del sector con su participacion en cadenas de produccion e innovacion
globales. Asimismo, sus caracteristicas organizativas y de negocio, asi como
sus elevadas inversiones en innovacion permiten aprovechar al maximo los
beneficios asociados a la actual revolucion tecnolégica y digital.

En el nuevo modelo, la ciencia, la innovacion y la tecnologia tienen que
ser los elementos fundamentales de cualquier estrategia de crecimiento econo-
mico, de Defensa y de Seguridad. Hacen falta politicas capaces de favorecer
sendas de desarrollo basadas en proyectos de muy alto contenido tecnoloégico
y en estrecha colaboracion entre industria y el Ministerio de Defensa. Ello
se podra llevar a cabo solo con eficaces e inteligentes politicas industriales,
que identifiquen los desafios y las oportunidades intrinsecas en la actual re-
volucion tecnologica, ya que la adopcion de estrategias de innovacion claras
y certeras puede favorecer el desarrollo de las capacidades industriales y tec-
nologicas necesarias, evitando solapamientos, duplicaciones de actividades
y despilfarros de recursos, a la vez que fomenta una mayor integracion del
ecosistema productivo.

Por otra parte, todos los grandes consorcios empresariales de Defensa
tienen una doble componente, civil y militar, y una definida gestion estraté-
gica de las dos areas, particularmente con respecto a los procesos de innova-
cion y desarrollo tecnologico. Esta cuestion es especialmente importante en
un mercado que mira con interés creciente a las aplicaciones duales y, sobre
todo, que se beneficia de un mercado de tecnologias civiles que pueden utili-
zarse para fines militares. Si antes de la llegada de Internet era la industria de
defensa la que movia la innovacion global, hoy en dia asistimos al fenomeno
contrario. La escala de produccion de la industria civil favorece la realizacion
de inversiones y el desarrollo de innovaciones de las que se pueden beneficiar
los Ministerios de Defensa. Asimismo, los actuales escenarios de seguridad
ya presentan casos de uso hibrido de aplicaciones y equipos civiles para usos
militares. A modo de ejemplo, se puede citar el caso de los drones, que pone
de manifiesto como las tecnologias duales, utilizadas tanto para fines civiles
como militares, dominaran siempre mas los mercados de defensa y seguridad
del futuro inmediato.
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4. LA BASE INDUSTRIAL DE DEFENSA, AERONAUTICA Y ESPACIO COMO MOTOR
TECNOLOGICO Y PALANCA DE LA COMPETITIVIDAD

La base industrial aeroespacial y de defensa es un sector de alta tecnolo-
gia clave en Europa con un impacto significativo sobre el conjunto de la eco-
nomia europea tanto en términos de beneficios como de creacion de empleo.
Segun datos de la ASD (4eronautics, Space, Defence and Security Industries
in Europe), en 2015 esta industria en su conjunto alcanzé una facturacion de
222.200 millones de euros dando empleo aproximadamente a 848.000 per-
sonas. Siempre segun datos de la ASD la facturacion, repartida entre civil y
militar con una ratio del 54% y 46% respectivamente, mejord con respecto a
2014 en un 11%, principalmente gracias al crecimiento de las exportaciones
de las divisiones civiles del sector aeronautico y de un aumento de las ventas
en el sector militar, particularmente en el naval y terrestre.

TaBLa 1. Distribucion de la facturacion del sector europeo de aeronautica,
espacio y defensa. Afio 2015

Sector Facturacion (millones de %
euros)

Aeronautica civil 113.400 51,04

Terrestre y naval 53.000 23,85

Aeronautica de defensa 48.300 21.74

Espacio 7.500 3,37

Fuente: ASD Facts and Figures, 2017.

También desde el punto de vista del empleo, el sector aecroespacial de
defensa destaca por su aportacidon positiva al conjunto de la economia. En
particular, mientras que, segun datos de Eurostat, en el periodo 2010-2015
el empleo de la industria en general crecia s6lo en un 0,3%, segtin la ASD la
industria de defensa, aeronautica y espacio crecia en un 20,45% en el periodo
analizado, pasando de 704.000 a 848.000 empleos directos.
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TaBra 2. Evolucion del empleo en el sector europeo de aeronautica, espacio

y defensa
Afio Nimero empleos
2010 704.000
2011 733.000
2012 752.000
2013 778.000
2014 795.000
2015 848.000

Fuente: ASD Facts and Figures, 2017.

Por lo que se refiere a la facturacion de Defensa en todos sus subsecto-
res —aerondutico, terrestre y naval, aeroespacial—, ésta alcanz6 en 2015 los
102.300 millones de euros con unos 430.000 empleos directos aproximada-
mente. Asimismo, el analisis de la serie historica 2010-2015 de los valores de
facturacion en términos reales indica que ésta se mantuvo practicamente cons-
tante a lo largo del periodo analizado, demostrando asi la resiliencia de este
sector industrial frente a la crisis econdmica. De hecho, desde 2010, la base
industrial y tecnologica de Defensa ha visto como las inversiones en defensa
en Europa se reducian en unos 12.000 millones de euros, aunque con un cierto
repunte en 2015 que, sin embargo, no llega a compensar los recortes anterio-
res. Estos recortes se han visto compensados por el crecimiento de la demanda
global de equipos de defensa y por la entrega de productos tecnoldogicamente
avanzados, cuyo desarrollo ha sido el resultado de las inversiones en [+D+i de
las ultimas décadas. Cabe esperar que las exportaciones se traduzcan en unos
ingresos mayores a largo plazo, incluso en un contexto internacional incierto
y altamente competitivo. Todo ello demuestra que la base industrial y tecnolo-
gica de defensa es un actor importante en el conjunto de la economia europea
y uno de los pilares fundamentales para el mantenimiento de su autonomia
estratégica.

Por lo que se refiere a Espafia, la industria aeronautica, de defensa, seguri-
dad y espacio es un importante contribuyente a la economia nacional en térmi-
nos de fabricacion, generacion de tecnologias avanzadas, de empleo estable y
de calidad, transferencias a otros sectores y superavit comercial. Segin datos
de TEDAE, la facturacion de las empresas de aeronautica, espacio y defensa
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alcanzo6 en 2015 los 9.700 millones de euros —con una contribucion del 5,8%
al PIB industrial y del 9.7% a las exportaciones—, de los cuales 5.000 millones
correspondian al volumen de actividad del sector industrial de defensa. Del
total de la facturacion consolidada, el 41% corresponde a aeronautica civil, el
39% a aeronautica de defensa, el 12% a defensa terrestre y naval y el restante
8% a espacio. La inversion en I+D+i del conjunto de todos los sectores alcan-
70 el 12% de la facturacion, lo que representa el 7,6% del gasto total en inno-
vacion que se realiza en Espafia y su productividad es tres veces la de la media
nacional. Finalmente, hay que destacar los datos de empleo de esta industria
que, con 54.448 profesionales de alta cualificacion, ha tenido un incremento
del 8,9% con respecto al afio anterior.

La industria de Defensa en Espafia en su conjunto sigue siendo uno de los
sectores mas competitivos. Se caracteriza por una elevada tasa de innovacion
y promueve la formacion de capital humano altamente cualificado. Los desa-
rrollos del sector, en efecto, se basan en el empleo de tecnologias avanzadas y
en actividades de investigacion, innovacion y desarrollo de nuevos productos
industriales y de sus tecnologias relacionadas, que requieren de competencias
especializadas. Asi pues, en 2015 el sector de Defensa, que incluye las tecno-
logias y productos terrestres, navales y aéreos, alcanzé un volumen de activi-
dad que se situ6 en 5.000 millones de euros, dio empleo a 20.800 personas y
llevo a cabo una inversion en [+D+i del 8%, muy por encima al 1% realizado
por el conjunto de las empresas espafiolas.

No obstante, el tamafio relativamente reducido de la base tecnoldgica
e industrial de defensa espafiola con respecto a la de otros paises europeos
limita su potencial y dificulta el potencial de mantener capacidades tecno-
logicas estratégicas que son pilares fundamentales para dar respuesta a las
necesidades de defensa y disuasion futuras. Es por ello por lo que se nece-
sitan politicas industriales y de innovacion que favorezcan el crecimiento
de las capacidades industriales y tecnoldgicas necesarias para la nacion, que
tengan en cuenta la importancia de la seguridad de las personas y de los
activos, asi como la seguridad de la informacion en los procesos sensibles.
Asimismo, hay que garantizar la calidad y la eficiencia a lo largo de las fases
de diseno, desarrollo, fabricacion, produccion y sostenimiento de los equi-
pos, favoreciendo el desarrollo de tecnologias cada vez mas avanzadas que
tengan en cuenta las posibles sinergias —en términos de aplicaciones indus-
triales— con otras industrias no necesariamente relacionadas con el mundo
de la Defensa.
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Por sus caracteristicas, el sector de Defensa, aeronautica y espacio es uno
de los sectores que mejor puede aprovechar las potencialidades del cambio
tecnologico y de la revolucion digital, contribuyendo a la transicion de las
empresas espafolas hacia el modelo productivo del futuro. Esto representa
una importante oportunidad para construir un nuevo itinerario de crecimiento,
seguridad y defensa del pais, pero también para reforzar la identidad y la inte-
gridad de la nacidn frente a los nuevos desafios de politica exterior.

5. LA EMPRESA DE DEFENSA DEL FUTURO: CAMBIO TECNOLOGICO Y REVOLUCION
DIGITAL

El nuevo modelo productivo impulsado por el cambio tecnoldgico y la
transformacion digital se va a caracterizar por la exacerbacion de los concep-
tos de eficiencia y productividad, entendidos como una combinacion de tec-
nologias que permitan crear una estructura digital integrada en los procesos de
fabricacion y que, en ultima instancia, modificaran de forma radical el funcio-
namiento de la empresa, incluso en sus factores intangibles como puede ser el
capital humano. Es por ello por lo que también se habla de revolucion digital,
ya que la introduccion de las nuevas tecnologias va a cambiar radicalmente la
organizacion industrial futura, que se centrara en la velocidad, flexibilidad y
adaptabilidad como palancas de crecimiento. La integracion de la informacion
en los procesos productivos tendra que concretarse a lo largo de toda la cadena
de valor, desde el productor hasta el consumidor, haciendo mas difusas las
tradicionales barreras empresariales y proporcionado una visiéon de conjunto
de todas las fases del ciclo de vida del producto.

Como consecuencia de la integracion horizontal de informaciones y pro-
cesos, la cadena de valor empresarial va a sufrir una profunda transformacion
gracias a las redes de colaboracion con sus socios colaborativos y proveedo-
res, lo que permitira desarrollar mejores niveles de cooperacion. Por otro lado,
también se va a ver modificada la integracion vertical, al cambiarse la relacion
entre factores de produccién como consecuencia de la comunicacion remota
“maquina a maquina” y de la introduccion de procesos de fabricacion digital.
Por lo tanto, la nueva organizacion empresarial que saldra de este proceso ten-
dra que combinar el factor humano y el técnico. La modificacion de la cadena
de valor va a afectar a tres elementos que requeriran implementar politicas
empresariales especificas: el organigrama de la empresa y los procesos de

325



ANTONIO MARTINEZ GONZALEZ

fabricacion, las estrategias competitivas y de marketing, las capacidades y la
organizacion de los recursos humanos.

El cambio tecnologico y la revolucion digital estdn transformando el pa-
radigma tradicional de produccion en masa caracterizada por economias de
escala y produccion centralizada en grandes areas industriales, ya que eli-
minan las ventajas que ha proporcionado tradicionalmente este modelo. En
particular, la introduccidon de las nuevas tecnologias esta transformando el
concepto de escala minima eficiente, es decir el nivel de produccion en el cual
los costes totales medios alcanzan sus valores minimos. La forma decreciente
de la curva de costes implica que aumentos de la produccion pueden arrastrar
ventajas en los costes. Por el contrario, en el nuevo modelo de fabricacion
tecnologica la curva de costes totales medios seria plana, es decir, el coste
marginal no cambiaria al cambiar la produccion.

Aunque determinadas tecnologias, como es el caso de la fabricacion 3D,
todavia no son competitivas en costes para grandes volumenes de produccion,
la ausencia de economias de escala es una fortaleza importante en la fabrica-
cion de piezas Uinicas o de series pequefias. Los costes de las diferentes versio-
nes son basicamente nulos, puesto que el empleo de las tecnologias digitales
elimina la necesidad de intervenir sobre la maquinaria industrial, asi como
sobre la fabricacion de prototipos o la preparacion de moldes, cuyos costes de
fabricacion son tradicionalmente bastante elevados. En determinados nichos
de mercado caracterizados por la produccion de bienes personalizados y en
pequeiias cantidades, algunas grandes empresas y la produccion en masa po-
drian reajustarse o incluso desaparecer. Todo ello lleva a concluir que habra
que reconsiderar determinadas estrategias industriales como la deslocaliza-
cion o la especializacion extrema de producto para conseguir economias de
escala.

El cambio tecnologico y la transformacion digital no s6lo modifican los
habitos de consumo y las expectativas de los usuarios, sino también los pro-
ductos y los servicios que se ofrecen. Como se ha indicado anteriormente, la
posibilidad de ampliar la variedad de productos y servicios enriquece la oferta
de bienes y aumenta su valor como resultado de la personalizacion del pro-
ducto y la mejora de la experiencia del consumidor. El disefio de los productos
que se fabrican seglin los procedimientos tradicionales sigue una regla de sen-
cillez y linealidad que no tiene en cuenta los requerimientos de personaliza-
cion y participacion en los procesos productivos del nuevo consumidor digi-
tal. Cuanto mas complejas las geometrias de los productos, tanto mas sencillos
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resultan su disefio y gestion para la nueva empresa tecnoldgica y digital. De la
misma forma, el cambio tecnologico tiene un particular impacto sobre los pro-
cesos secundarios de produccion, como es el caso de las actividades de I+D+i,
el mantenimiento de las maquinarias de fabricacion y el control de calidad.
La introduccion de servicios como el telediagnostico o el mantenimiento a
distancia, revolucionan el concepto de “produccion flexible” permitiendo, por
ejemplo, retrasar la fecha limite de modificacion de los pedidos, llevandola
casi a coincidir con el inicio de la fabricacion. En resumen, las nuevas tecno-
logias digitales y, en particular, la impresion 3D, permiten disefiar y producir
objetos con geometrias variables sin aumentar los costes de produccion. Asi-
mismo, eliminan los procesos de montaje puesto que los componentes se inte-
gran en una unica pieza en el mismo momento de su fabricacion y simplifican
la logistica al necesitarse una cantidad minima de repuestos.

Para poder aprovechar todas las potencialidades del cambio tecnologico y
de la transformacion digital serd necesario estar preparados para reconsiderar
la relacion entre empresa y mercado y, mas en general, transformar el modelo
de negocio de la organizacion para adaptarlo al nuevo entorno. Las empresas
tendran que actuar rapidamente para reforzar las capacidades de gestion de
sus directivos, que son la correa de transmision sin la cual no sera posible
aprovechar las oportunidades futuras ni reforzar las competencias técnicas ne-
cesarias.

La introduccién de las tecnologias emergentes en la industria va a con-
llevar la puesta en marcha de inevitables cambios organizativos. Los nue-
vos modelos productivos haran imprescindible que los empresarios lleguen
a comprender y aprovechar las oportunidades que ofrece el cambio tecnolo-
gico, que les va a permitir revolucionar los mercados al explotar las palancas
competitivas de la excelencia en la productividad de los procesos y de las es-
trategias competitivas. Los nuevos empresarios también tendran que detectar
las oportunidades de creacion de nuevos negocios o de nuevos valores. Los
directivos empresariales tendran que tomar las decisiones correctas basandose
en una gran cantidad de datos en unos escenarios complejos y variables. Los
nuevos modelos apuntan ademads a una integracion total tanto horizontal como
vertical de todos los actores econdmicos, lo que va a requerir competencias
particulares por parte de los gestores empresariales del futuro. Finalmente,
los ingenieros de proyecto, los desarrolladores y los usuarios técnicos tendran
que comprender las nuevas tecnologias y como explotarlas a lo largo de todo
el proceso productivo, desde el disefio hasta la produccion, pasando por los
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materiales, los procesos de postproduccion y la comercializacion. El analisis
de los datos, el control de los procesos, la flexibilidad en el uso de las tecnolo-
gias, estaran entre los conocimientos mas importantes del futuro.

Los efectos de la globalizacion, del cambio tecnologico, de la transforma-
cion del entorno empresarial representan uno de los mayores desafios para la
estructura de Defensa y Seguridad Nacional. El nuevo paradigma de la revolu-
cion digital, cada vez mas condicionado por la evolucion de los escenarios tec-
nologicos, geopoliticos, y sociales a nivel global, va a tener un impacto directo
sobre la base tecnologica e industrial de defensa espafiola. Si bien una estrecha
colaboracion industrial en materia de defensa entre los paises europeos es muy
deseable, no se puede obviar la necesidad por parte de Espafia de desarrollar y
mantener una so6lida base industrial y tecnologica de defensa, para explotar al
maximo la revolucion tecnoldgica que esta en marcha, para asi poder jugar un
papel importante a la hora de definir posiciones y estrategias europeas y, final-
mente, para tener la capacidad de dar respuesta a los desafios de seguridad y
defensa futuros. Por lo tanto, las Fuerzas Armadas deberan disponer de capa-
cidades tecnologicas adecuadas para identificar y determinar sus necesidades
de prestaciones, calidades, costes y plazos de disponibilidad. El objetivo tiene
que ser alcanzar un modelo que supone la interaccion de los Ejércitos con la
industria en todas las fases de desarrollo y fabricacion de los productos.

El modelo actual de colaboracion entre Ministerio de Defensa y base in-
dustrial no favorece esta participacion activa. En una primera fase, el Minis-
terio de Defensa lleva a cabo una primera parte del proceso de adquisicion
de equipos de defensa de manera completamente autbnoma o con una escasa
participacion de la industria. En una segunda fase, después de haber identifica-
do la empresa o las empresas de referencia, seran estas Ultimas las encargadas
de llevar a cabo el proceso de desarrollo y fabricacion, con una interaccion
moderada con el Ministerio de Defensa, principalmente en lo que se refiere
a aspectos administrativos y contractuales. Esta falta de integracion limita la
capacidad de desarrollar la innovacion. Ademas, el hecho de que el ciclo de
los productos desarrollados segun el actual modelo dure afios e incluso déca-
das cuando las tecnologias que se utilizan se ven superadas muy rapidamen-
te, especialmente con respecto a las tecnologias dominantes de ambito civil,
produce la obsolescencia de prototipos y productos desde sus primeras fases,
aumentando asi los costes para el Ministerio de Defensa. El modelo vigente
tampoco favorece el intercambio de competencias y experiencias. El hecho de
que el mundo empresarial y el militar trabajen de forma paralela sin generar
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las sinergias necesarias favorece el incremento del riesgo global del desarrollo
y de la calidad de los productos y, sobre todo, impide la creacion del habitat
necesario para la implementacioén de politicas de apoyo a las exportaciones
por parte de las instituciones y para la proteccion de la industria.

La reduccion de los tiempos de desarrollo y produccion propiciada por
el cambio tecnologico y la revolucion digital favorece la armonizacion de las
exigencias militares con la disponibilidad de las tecnologias, de importancia
vital en unos escenarios dinamicos que requieren capacidad de reaccion y
eficacia. La calidad de los productos seguira nuevos estandares de excelencia
gracias a cuidadosos controles realizados sobre cada uno de los productos y
también gracias a las informaciones recogidas a lo largo de todo el proceso de
produccion. Asimismo, cada producto, aprovechando las nuevas herramientas
de produccion digitales, podra ser configurado segun las caracteristicas fisi-
cas y las necesidades operativas del usuario final. Por ejemplo, cada soldado
podré disponer de una dotacion completa de vestuario, sensores y armamen-
to completamente adaptada a sus exigencias y caracteristicas. Ademas, cada
producto entrara a formar parte de una red en la que se recogen, analizan y
distribuyen informaciones para guiar la oferta de la industria. De esta forma,
se constituyen las condiciones para planificar y modelar en tiempo real las
soluciones industriales de acuerdo con la evolucion de los escenarios, de los
contextos operativos y de las posibles amenazas.

El proceso de renovacion de la industria de Defensa, Aeronautica y Es-
pacio, ademas de disefiar un nuevo modelo de interaccion con las Fuerzas
Armadas, introduce una serie de innovaciones como, por ejemplo, las nuevas
técnicas de modelizacion digital que, junto con los dispositivos de simulacion
y la impresion 3D, hacen posible el disefio y el desarrollo en tiempos extre-
madamente reducidos de modelos o prototipos muy parecidos a los productos
finales. Esto permite definir de forma precisa las necesidades y valorar las
posibles soluciones alternativas desde las primeras fases de prototipo, lo que
a su vez se traduce en una reduccion drastica de los plazos de entrega del
producto final. Los nuevos métodos de produccion por impresion 3D facilitan
realizar cambios en la linea de produccidon en tiempo real, implementando
un modelo de produccion en masa personalizado, lo que conlleva que cada
producto difiere de otro en base a las experiencias, caracteristica y perfiles
de los usuarios. Los nuevos instrumentos de prueba y ensayo de cualquier
material de armamento desde el punto de vista operativo, logistico o de soste-
nimiento mejoraran la experiencia del usuario y su verosimilitud gracias a la
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introduccion de las tecnologias de realidad aumentada. Finalmente, las nuevas
tecnologias de recogida y analisis de la informacion podran ser utilizadas para
crear centros de inteligencia y de andlisis o para introducir procesos de mejora
en productos futuros.

6. LA REVOLUCION TECNOLOGICA DIGITAL Y EL CAMBIO DE PARADIGMA EN LA
ESTRUCTURA DE SEGURIDAD Y DEFENSA Y SU BASE INDUSTRIAL RELACIONADA

El desarrollo, mantenimiento y consolidacion de una sélida base indus-
trial y tecnoldgica es un requisito fundamental para el fortalecimiento del cre-
cimiento econdmico y del bienestar social nacional. La industria es uno de
los pilares fundamentales de cualquier economia desarrollada. Garantiza con
sus empresas altas tasas de empleo y de ocupacion, estimula el desarrollo de
nuevas capacidades y figuras econdmicas, y dinamiza nuevas actividades en
otros sectores economicos. En este contexto, la industria de Defensa, Aero-
nautica y Espacio en Espafia representa un sector que, por sus caracteristicas,
puede jugar un papel clave para consolidar el actual proceso de recuperacion
econdmica.

En particular, reforzando los mecanismos y los procesos de innovacion y
equipandose para aprovechar las oportunidades proporcionadas por el cambio
tecnologico y la transformacion digital, las empresas del sector podran tener
mayor conocimiento y control sobre las evoluciones tecnologicas que afectan
a la industria, manteniéndose actualizadas en un contexto de obsolescencia
continua y de crecimiento de los factores de riesgo. Al mismo tiempo, ello
garantizard mayores niveles de seguridad y defensa de la nacion y contribuira
a promover el crecimiento y la competitividad de Espafia en su conjunto.

Para alcanzar estos objetivos, la ciencia y la tecnologia tendran que ser el
elemento fundamental de la estrategia de crecimiento del pais. Se van a nece-
sitar politicas que favorezcan itinerarios de desarrollo basados en proyectos
de elevado contenido tecnoldgico y en una colaboracion mas estrecha entre
industria y Ministerio de Defensa, respaldando una comunicacion interactiva
entre las dos partes a lo largo de todo el proceso de disefio, produccién e in-
troduccion de soluciones tecnologicas nuevas. Ello s6lo sera posible mediante
la puesta en marcha de cuidadosas politicas industriales, que empiecen con el
reconocimiento de los desafios y de las oportunidades proporcionadas por el
cambio tecnologico y la revolucion digital que estd comenzando. Cualquier
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politica futura tendra que partir de la integracion entre investigacion, innova-
cion y produccion industrial, prestando una mayor atencion al desarrollo tec-
noldgico y a la investigacion de base, en cuanto factores esenciales para poder
mantener capacidades competitivas a escala global. Para que un proyecto de
politica industrial pueda crear condiciones que promuevan el fomento de la
innovacion y la trasformacion digital, es imprescindible tener una vision clara
y compartida a largo plazo, que tenga en cuenta las capacidades propias y que
identifique las prioridades estratégicas de desarrollo nacionales. De esta vi-
sion se tendran que derivar un conjunto coherente y coordinado de iniciativas
dirigidas a potenciar las capacidades del sector.

Para poder cumplir los paradigmas del cambio tecnoldégico y de la trans-
formacion digital hara falta promover la colaboracion entre industria civil y
militar tanto en lo que se refiere a las actividades de investigacion y desarrollo
como para las actividades comerciales. Para ello, habra que adaptar la norma-
tiva técnica y administrativa existente en lo que se refiere a la contratacién de
defensa y definir politicas de desarrollo a medio y largo plazo basadas en co-
laboraciones industriales transversales y transnacionales. También hara falta
una mayor cooperacion entre el mundo académico, centros de investigacion
e instituciones. Para alcanzar este ultimo objetivo serd indispensable desa-
rrollar un cauce de comunicacion fluido entre los sistemas de investigacion
y la industria, para valorizar transversal e intersectorialmente la transferencia
tecnologica.

El éxito de la transicion al modelo del futuro va a depender también de
la creacion de un sistema educativo mas moderno y de la creacion de itinera-
rios universitarios y formativos dirigidos a crear nuevas figuras profesionales,
mas coherentes con las exigencias del mundo del trabajo actual, como son el
especialista en ciberseguridad, el analista de datos, el analista de negocio o el
arquitecto empresarial entre otros. La demanda de estas nuevas figuras pro-
fesionales de ambito tecnologico y digital esta creciendo frente a un mercado
que no tiene capacidad para satisfacerla, también como consecuencia de una
formacion universitaria desfasada y que se fundamenta en ciclos de trabajo
que no se ajustan a la velocidad evolutiva de las actividades laborales. El mer-
cado de trabajo futuro va a requerir cada vez mas personas de una elevada cua-
lificacion y provistas de flexibilidad y capacidad de adaptacion a tareas no ru-
tinarias. Se reduciran por lo tanto los trabajos manuales de bajo valor afiadido
y creceran las actividades con una mayor aportacion intelectual y relacional.
En este contexto, el mundo de la formacion estd llamado a un importante reto.
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Las nuevas tecnologias nos han lanzado a la era de la hiperconectivi-
dad, donde la comunicacion esta por todas partes y las ingentes cantidades
de informacion y datos que tenemos a nuestra disposicion y que manejamos
superan todo lo imaginable. Sin embargo, ;como ha sido posible que la forma
mas elemental de pensamiento representada por el lenguaje binario se haya
erigido en el factor catalizador y determinante del cambio de paradigma tec-
noldgico? La respuesta a esta pregunta tiene mucho que ver con el hecho de
que tanto nosotros como nuestras sociedades hemos desarrollado un proceso
de adiccion a los nuevos dispositivos de comunicacion que nos ha hecho cada
vez mas dependientes de ellos y de sus aplicaciones. Gracias a estas nuevas
tecnologias impulsadas por el Internet de las cosas, la creatividad y la capaci-
dad de expresar nuestras ideas y pensamientos no tiene limites, lo que nos ha
permitido desarrollar una sociedad del conocimiento totalmente globalizada.
Sin embargo, no es oro todo lo que reluce. Estas nuevas capacidades y sus
aplicaciones asociadas también presentan un lado oscuro por el cual estruc-
turas mas o menos sofisticadas y organizadas e incluso sujetos individuales
tienen a su alcance la posibilidad de distorsionar la percepcion de la realidad y
manipular a la opinioén publica para asi alcanzar sus siniestros objetivos con el
fin de minar los pilares de nuestra convivencia y de nuestro bienestar.

Las nuevas tecnologias de la era del ciberespacio unen el mundo moder-
no y, gracias a esta hiperconectividad a la velocidad de la luz, las personas
nos interconectamos a través de una inmensa red de datos e informacién que
inundan nuestros cerebros de nuevas ideas, conocimientos, habilidades y con-
signas. El simple hecho de que alguien sea capaz de comunicar el mensaje
correcto a un publico receptivo a su significado puede influir y cambiar la
opinién publica con las consecuencias correspondientes. Las ideas y las pa-
labras son importantes y su mensaje implicito puede transformar y alterar la
conciencia de millones de personas en un breve lapso de tiempo y a una escala
exponencial, con consecuencias y resultados imprevisibles.

Desde el punto de vista técnico, hemos sido capaces de superar las limi-
taciones espacio-temporales, pero los efectos de este revolucionario proceso
no han hecho més que empezar y, como consecuencia de todo ello, nos en-
frentamos a un cambio de paradigma en la estructura y funcionamiento de la
defensa y la seguridad nacional sin precedentes s6lo equiparable al vivido en
el periodo que arranco en los albores de la revolucion industrial y que, tras
la primera gran guerra y la segunda guerra mundial, alcanz6 su punto algido
con la Guerra Fria. Esta gran revolucion industrial y tecnoldgica culminaria

332



TECNOLOGIA DE LA DEFENSA

con un hombre, Alan Turing, quien fue capaz de unir el lenguaje binario con
los circuitos electronicos, sentando asi las bases de los primeros ordenadores
en el mundo. De todos los inventos y desarrollos tecnoldgicos que han trans-
formado en los ultimos dos siglos nuestras sociedades, puede que Internet se
encuentre en la cuspide de todos ellos.

El paradigma industrial y tecnoldgico vigente desarrollado a lo largo de
ese periodo de la historia y que ha sido el responsable en buena medida del
modelo de defensa y seguridad tal y como lo conocemos en el mundo occi-
dental, ha estado caracterizado principalmente por el hecho de estar basado
en un tejido productivo, industrial y tecnoldgico centrado en la produccion
industrial en masa y apoyado en una estructura econémica de gran consumo
basado en la libertad de empresa. Esta configuracion del modelo econdmico,
productivo, tecnologico y empresarial esta incardinada dentro de un sistema
geopolitico formado por estados nacion, donde la capacidad de detentar el
uso de la fuerza reside en los ejércitos nacionales. Las dos guerras europeas,
asi como finalmente los mas de cuarenta afios que dur6 la confrontacion entre
las dos grandes superpotencias del momento —los Estados Unidos y la Union
Soviética— culminaron en un modelo de defensa y seguridad mundial carac-
terizado basicamente por conflictos convencionales entre ejércitos nacionales
que estaban apoyados productiva y tecnologicamente por un complejo militar-
industrial de gran relevancia e influencia en la decisiones de las planificacio-
nes operativas de los sistemas de armamento.

Ello no significa que dentro del modelo no pudieran convivir y ser ges-
tionados los conflictos asimétricos, fundamentalmente de caracter insurgente,
alimentados por los procesos de descolonizacion y la evolucion creciente de
las distintas formas de amenaza terrorista. En resumen, la configuracion del
modelo surgido a lo largo de un proceso de varios siglos y que es el actual-
mente vigente estd basado en estructuras de estado nacién con ejércitos nacio-
nales que son los depositarios de la fuerza y los tnicos legitimados legalmente
para ejercerla. Ademas, este modelo se ha apoyado en un complejo productivo
formado por campeones nacionales en los distintos sectores industriales: espa-
cio y aeronautica, naval y plataformas terrestres, a los que se han ido sumando
en el tltimo periodo las areas de ingenieria e informatica y comunicaciones.

Sin embargo, el proceso disruptivo de transformacion tecnologica en el
que nos encontramos inmersos esta alterando la vision, la forma de pensar y
los valores y objetivos de los sujetos considerados individualmente y de sus
sociedades. Al mismo tiempo, se esta transformando el modelo productivo y
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tecnologico dentro de un entorno de economia totalmente globalizado. Todo
este complejo proceso dinamico y acelerado esta dirigiendo e impulsando una
serie de cambios relacionados con la aceptacion por parte de los individuos de
los modelos politicos de representacion de la voluntad popular actuales, lo que
tendra a largo plazo sus efectos sobre la configuracion de nuestras socieda-
des y su forma politica de representacion. Ademas, los modelos productivos,
tecnoldgicos y empresariales también estan evolucionado hacia estructuras
de produccion mas selectivas e individualizadas, es decir, tecnologias prét a
porter'y enfoques empresariales que tendran que buscar sus economias de es-
cala en la individualizacion de los deseos y necesidades de sus clientes a nivel
global, y donde lo que primara serd una produccion cada vez mas flexible e
inteligente dirigida a satisfacer los deseos especificos de los consumidores.

El resultado final de este proceso de transformacion frente al que nos en-
contramos es un cambio de paradigma en lo que han sido nuestras estructuras
de convivencia, politicas productivas y econdémicas, sin olvidar sus efectos
sobre nuestro modelo de Defensa y Seguridad Nacional. Nuestros estados na-
cion estan cediendo de manera progresiva influencia y poder, por un lado, en
favor de estructuras supranacionales cada vez mas globalizadas, pero por el
otro, cada vez estan viéndose mas influenciados por un mayor control de los
sujetos a titulo individual en base a los nuevos modelos de informacion y co-
municaciones y a sus aplicaciones.

Los nuevos procesos industriales daran lugar a estructuras empresariales
que poco o nada tendran que ver con la vision fordista de la sociedad y de su
economia y lo mismo sucedera con el modelo tecnoldgico que ird de la mano
de la transfiguracion de las estructuras econdmicas y empresariales. Estas nue-
vas tecnologias: el Internet de las cosas, el Big Data, la robotica, la realidad
virtual, la fabricacion 3D y un largo etcétera, haran que el coste de oportuni-
dad de seguir invirtiendo en el modelo actual de seguridad y defensa sea cada
vez mas alto, hasta llegar a ser insostenible con la vision politica y los recursos
actuales. Ahora bien, seguiremos viviendo en un mundo plagado de amenazas
convencionales y ademas nos iremos introduciendo cada vez mas y mas en
el mundo del ciberespacio, donde la aventura de tener que proteger nuestras
vidas, propiedades, derechos y, en definitiva, nuestra libertad y bienestar en
el mundo virtual de las amenazas y la guerra cibernéticas sera tan necesaria
como en el mundo fisico real.

Todo ello, hace necesaria una reflexion global sobre el conjunto de nuestro
modelo actual de Defensa y Seguridad Nacional, que pasara necesariamente por
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revisar la doctrina y el papel dentro del entorno de los paises occidentales mas
desarrollados, y que tendra que hacer frente a conflictos cada vez mas numero-
sos y complejos: unos de caracter convencional, que como podemos observar
con tan solo leer las noticias no se reducen, sino que aumentan dia a dia en
alcance y peligrosidad; y otros de caracter asimétrico, donde las guerras ciber-
néticas van a tener siempre mas un mayor protagonismo. Por lo tanto, es nuestra
responsabilidad demostrar a nuestra sociedad los peligros de no invertir en De-
fensa y Seguridad Nacional todos los recursos humanos y materiales necesarios
para garantizar nuestra proteccion y la de nuestro modelo de valores democra-
ticos y de bienestar, asi como desarrollar una nueva doctrina y un marco de
seguridad y defensa acorde con la transformacion tecnoldgica, social, politica,
econdmica, empresarial y cultural dotada de los medios y estructuras logisticas
y operativas capaces de enfrentarse a un mundo mucho mas incierto y peligroso
del que muchas veces perciben los propios ciudadanos y de una base productiva
y empresarial adaptada y capaz de evolucionar con las nuevas circunstancias.
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RESUMEN

El presente capitulo analiza los avances emprendidos en materia de defensa
en la Union Europea (UE). Partiendo de la hipdtesis que durante los ultimos afios
(2016-2018) se han dado pasos importantes para pensar que la hora de la Europa
de la Defensa ha llegado. La presentacion de la Estrategia Global para la Politica
Exterior y Seguridad de la Union Europea, el 28 de junio de 2016, evidencia el
deseo politico, por parte de los Estados miembro, por incorporar el tema de la
defensa dentro del ambito de la integracion europea.

Palabras clave: Seguridad y defensa de la UE, Estrategia Global sobre
Politica Exterior y de Seguridad de la UE, Europa de la Defensa, cooperacion
estructurada permanente, Servicio Europeo de Accion Exterior.

ABSTRACT

This chapter analyzes the progress made in defense in the European Union
(EU). Starting from the hypothesis that during the last years (2016-2018) impor-
tant steps have been taken to think that the time of the Europe of Defense has
arrived. The presentation of the EU Global Strategy for Foreign and Security
Policy, on 28 June 2017, evidences the political desire by Member States for
incorporating the defense within the sphere of European integration.

Keywords: EU security and defence, EU Global Strategy for Foreign and
Security Policy, Europe of Defence, Permanent Structured Cooperation, Euro-
pean External Action Service.
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1. INTRODUCCION

En los ultimos afios, la paz en Europa se ha visto alterada, principalmente
por razones de amenazas externas, las cuales han buscado un doble objetivo;
el primero, amenazar la seguridad de nuestras sociedades; y el segundo, el
atentar contra los valores y principios democraticos, los derechos humanos y
las libertades de los ciudadanos europeos. Entre algunos de los hechos mas re-
levantes de amenaza podemos citar: el terrorismo internacional, las constantes
tensiones entre varios paises europeos y Rusia, y los ataques cibernéticos por
parte de potencias extrarregionales en territorio europeo. A todo esto habria
que agregarle el deterioro en las relaciones transatlanticas —dada las diferen-
cias en materia de politica exterior, seguridad y defensa por parte de la nueva
administracion de los Estados Unidos y los Estados miembro de la Unidon
Europea, en los temas de la seguridad internacional—.

Este nuevo contexto internacional, lleno de incertidumbre y de amenazas,
encuentran al proceso de integracion de la Union Europea (UE) en momentos
dificiles, tanto en términos econdémicos como en términos politicos, siendo los
causantes la crisis financiera internacional que afectd a la economia europea
y el anuncio por parte del Reino Unido de dejar la UE. Pero como todo en
la vida, ante momentos de adversidades, s6lo nos quedan dos opciones por
optar, o nos dejamos vencer por los problemas o hacemos de los problemas
una virtud. Es decir, se dice que la necesidad es madre de toda iniciativa, y la
historia de la integracion europea nos ha demostrado que ante cada problema,
desafio o situacion dificil por la que ha atravesado, ésta siempre ha salido no
s6lo airosa, sino también fortalecida. En todos los momentos dificiles de la in-
tegracion europea, la respuesta por parte de los dirigentes europeos siempre ha
sido “mas Europa”, lo que significaba no solo una defensa al propio proceso,
sino también la muestra que la integracion europea es un proceso irreversible.

En el momento en que vivimos, Europa se enfrenta a la decision, tantas
veces postergada en décadas anteriores, de avanzar hacia una nueva etapa en
su proceso de integracion en materia de seguridad y defensa, es decir, hacia
una Europa de la Defensa, con todo lo con esto conlleva: cooperaciones re-
forzadas, agencias comunitarias en los &mbitos de la seguridad y la defensa,
fondos comunes para investigacion y desarrollo en defensa, mercado comun
en la industria de la defensa e inclusive, por qué no, en el establecimiento
de un ejército europeo comun. La Unidon Europea se ha esforzado por hacer-
se un espacio dentro del sistema internacional, y poco a poco esta logrando
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convertirse en un actor global, normativo y diplomatico (Aldecoa, 2017). Uno
de los principales enfoques que tiene la UE es que combina su poder duro y
poder blando, utilizando para ello, instrumentos de seguridad y de defensa
junto con la diplomacia, las sanciones, la cooperacion al desarrollo y el co-
mercio con el fin de prevenir conflictos. Sin embargo, para hacer creible su
liderazgo, la UE requiere contar con una capacidad defensiva autonoma y una
autonomia estratégica, es decir, necesita tener una politica comun de seguri-
dad y defensa. Por todo ello, la UE considera que para hacer frente al actual
mundo complejo, se hace necesario combinar una diplomacia tradicional y
una politica de seguridad y defensa, considerando ademas, dentro de este nue-
vo enfoque, a la diplomacia climdtica, la diplomacia energética, la diplomacia
econdmica y la diplomacia cultural. En consecuencia, la combinacion entre
diplomacia y defensa es un binomio inseparable si se desea ser un actor global
relevante dentro del escenario internacional y ejercer un liderazgo politico
dentro de la gobernanza global.

2. CONSIDERACIONES GENERALES

La defensa y la seguridad no son temas nuevos dentro del proceso de
integracion europea. De hecho, dos de los “padres de Europa” como Jean
Monnet y Alcide de Gasperi promovieron la idea de incorporar ambos temas
dentro del proceso de integracion. Cabe recordar que en los ciernes de la in-
tegracion de la UE, y casi de manera paralela a la firma del Tratado de Paris,
firmado el 18 de abril de 1951, por el cual se cre6 la Comunidad Europea del
Carbon y del Acero (CECA), René Pleven, que en 1951 presidia el Gobierno
francés, encargd a Jean Monnet un plan similar al Plan Schuman —llamado
posteriormente “Plan Pleven”—, el cual consistia en la creacion de una Comu-
nidad Europea de Defensa (CED), tratado que de hecho fue firmado el 27 de
mayo de 1952, y que pretendia establecer un ejército europeo. Por su parte,
Italia, a través de Alcide de Gasperi, propuso la creacion de una Comunidad
Politica Europea, la cual tendria dentro de sus competencias la coordinacion
de las politicas en materia de relaciones exteriores, economia, establecimiento
de un mercado comun fundado en la libre circulacién de personas, bienes y
capitales; ademas de contemplar la gradual absorcion a la CECA y a la CED;
pero paradojicamente, no fue ratificado por Francia en 1954 (Mangas, A, y
Lifian, D, 2006).
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No sera hasta el Tratado de Maastricht en 1992, cuando se vuelva abordar
el tema de seguridad y defensa, a través de la Politica Europea de Seguridad
Comun (PESC); y mediante el Tratado de Amsterdam en 1999, nacera la fi-
gura del Alto Representante para la Politica Exterior y de Seguridad Comn,
recayendo dicha responsabilidad en el espaol Javier Solana de Madariaga,
quien ejercera dicho cargo, conjuntamente con el de secretario general del
Consejo, entre el periodo de 1999-2009.

Cabe sefialar que la incorporacion de los temas de politica exterior, se-
guridad y defensa se produce, gracias a que el Tratado de Maastricht crea la
Unidén Europea, es decir, la Comunidad Europea cambia su naturaleza econo-
mica a una Unidén Europea de naturaleza politica. Dentro de este contexto se
desarrolla la Politica Europea de Seguridad y Defensa (PESD), y sera este el
marco juridico sobre el cual la UE por primera vez establezca las operaciones
de gestion de crisis en el exterior, tanto civiles como militares. Posteriormen-
te, la Convencion Europea de 2002-2003 planteara la necesidad de replantear
la PESD, configurando la PCSD a través de tres conceptos innovadores, la
creacion de una Alianza Defensiva, la Cooperacion Estructurada Permanente
y una Agencia Europea de Defensa. Todas estas ideas fueron recogidas en el
Tratado Constitucional, que como bien sabemos no prospero por la negativa
de Francia y Paises Bajos. Sin embargo, el Tratado de Lisboa, recogerd todas
estas propuestas:

La Alianza Defensiva:

Si un Estado miembro es objeto de una agresion armada en su territorio, los
demas Estados miembros le deberdn ayuda y asistencia con todos los medios a
su alcance, de conformidad con el articulo 51 de la Carta de las Naciones Unidas
(art. 42.7 TUE).

La Cooperacion Estructura Permanente:

Los Estados miembros que cumplan criterios mas elevados de capacidades
militares y que hayan suscrito compromisos mas vinculantes en la materia para
realizar las misiones mas exigentes estableceran una cooperacion estructurada
permanente en el marco de la Union (art. 42.6 TUE).

La Agencia Europea de Defensa:

Los Estados miembros pondran a disposicion de la Unidn, a efectos de la
aplicacion de la politica comtin de seguridad y defensa, capacidades civiles y
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militares para contribuir a los objetivos definidos por el Consejo. (...) La Agen-
cia en el ambito del desarrollo de las capacidades de defensa, la investigacion, la
adquisicion y el armamento (en lo sucesivo denominada “Agencia Europea de
Defensa” (art. 42.3 TUE).

Cuando la Alta Representante de la Unién Europea para Asuntos Exterio-
res y Seguridad, Federica Mogherini, present6 ante el Consejo Europeo, los
dias 28 y 29 de junio de 2016, la Estrategia Global para la Politica Exterior
y Seguridad de la Unién Europea, se dio el pistoletazo de partida para pensar
que la hora de la Europa de la defensa habia llegado. La Estrategia Global para
la Politica Exterior y Seguridad de la Union Europea venia a sustituir la Estra-
tegia Europea de Seguridad, una Europa segura en un mundo mejor de 2003.

En la estrategia se establecian acciones prioritarias en el ambito de la
defensa, y era la primera vez que después de haber entrado en vigor el Tratado
de Lisboa, el Consejo Europeo abordaba los asuntos en materia de defensa en
el seno de la Union. Entre las acciones prioritarias se establecia realizar una
cooperacién mas intensa en los siguientes campos: Incrementar la efectividad,
visibilidad e impacto de la politica de seguridad y defensa; mejorar el desarro-
llo de las capacidades; y fortalecer el sector industrial europeo de la defensa.

La idea en que la respuesta a los problemas de Europa es “mas Europa”,
la hemos podido constatar en las recientes crisis politicas y econémicas acon-
tecidas durante las ultimas décadas, pruebas de ello son: la creacion de una
unioén econdmica y monetaria, la creacion del Euro como moneda unica y una
Europa sin fronteras —libre circulacion de personas, bienes, servicios y capita-
les—. Ante esta evidencia empirica, podemos pensar que los nuevos problemas
de seguridad y defensa por los que hoy atraviesa la integracion europea tam-
bién deberian de ser solucionados mediante “mas Europa”.

Entre los principales problemas por los que atraviesa la UE podemos
identificar cuatro que tienen que ver directamente con el ambito de la seguri-
dad y la defensa: 1) El proceso de la salida del Reino Unido de la UE —proceso
que es conocido por sus siglas en inglés, como el Brexit—; 2) la crisis humani-
taria —producto de poblaciones desplazadas que buscan asilo en Europa como
consecuencia de los conflictos armados en sus respectivos paises, hecho que
repercute en la gestion de control y de seguridad de las fronteras de la Unidon—;
3) las tensiones entre la UE y Rusia —a causa del conflicto entre Rusia-Ucrania
por Crimea, y las constantes incursiones militares por parte de Rusia en te-
rritorio europeo, principalmente en el Norte y Este de Europa—, asi como su
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posible vinculacion con ciertos ciberataques a ciertos Estados miembro de
la UE, asi como su presunta responsabilidad con los casos de las llamadas
“noticias falsas” —conocidas en el idioma inglés como fake news—; y 4) la in-
certidumbre en las relaciones transatlanticas —debido a las discrepancias entre
la Administracion del presidente Donald Trump y la UE, mas atn si se tiene
en cuenta que los Estados Unidos es el principal socio para la UE tanto en el
plano politico, comercial como a nivel de la gestion de la gobernanza global—.

Estos cuatro problemas pueden representar la oportunidad de avanzar ha-
cia una mayor profundizacion de la integracion europea, creando “una Europa
de la defensa”. La pregunta a plantear entonces es: JEstd la Union Europea
lista para avanzar en su proceso de integracion hacia una Europa de la
defensa? Es la cuestion que pretende analizar y responder el presente capitulo.

Coincidimos con el diagnostico realizado por el profesor Francisco Al-
decoa Luzarraga, catedratico de Relaciones Internacionales de la Universi-
dad Complutense de Madrid, quien considera, que tanto el proceso del Brexit
como las acciones de la Administracion del presidente Trump, estan sirviendo
de elementos federador para la Union Europea, el primero como “elemento fe-
derador interno” y el segundo como “elemento federador externo” (Aldecoa,
2018). Del mismo modo podemos decir de los puntos 2 y 3 correspondiente-
mente.

El 2017 pasara a la historia de la integracion europea, no sélo porque es
el ano en que se cumplia 60 afios de la firma de los Tratados de Roma, los
cuales constituyeron la creacion de las Comunidades Europeas; sino porque
se recordaran, a mi modo de ver, tres hitos importantes dentro de la construc-
cion europea. Estos tres hitos son de ambitos distintos pero complementarios
y necesarios de cara al futuro de la Union.

El primero es de ambito politico. En diciembre de 2017, se cumplieron 10
afnos de la firma del Tratado de Lisboa. Un tratado que fue consecuencia del
resultado negativo de dos referendos, el de Francia —mayo—y el de Paises Ba-
jos —junio— los dos celebrados en el afio 2005, en ambos casos se dijo “no” al
tratado que establecia una Constitucion para Europa. Este hecho hizo pensar
que era el fin del proceso de integracion europea, y los pesimistas se unieron
a los antieuropeos, y los enemigos de Europa vaticinaban, como maximo, la
fragmentacion de la UE, y como minimo, una UE débil tanto interna como
externamente. Sin embargo, esta situacion no se dio. En cambio, fue supe-
rada gracias a la actuacion de las instituciones comunitarias que hicieron
prevalecer el interés comun sobre ciertos intereses politicos, defendidos en

342



LA DEFENSA EN EUROPA

muchos casos por partidos de tendencia politica nacionalista y de caracter
proteccionista.

En marzo de 2017 el Reino Unido comunicé de manera oficial al Consejo
de la Unién Europea su intencion de abandonar la Union mediante la apli-
cacion del articulo 50 del Tratado de la Union. Desde dicha fecha se inicia
un periodo de negociacion para llegar a un acuerdo entre ambas partes que
establezca un tratado que regule las relaciones entre el Reino Unido y la UE.
El tiempo establecido para lograr dicho acuerdo es de dos afios, aunque puede
ser prorrogable si todos, los 27 Estados miembros de la UE, asi lo deciden por
unanimidad. Por consiguiente, la UE entr6 desde marzo de 2017 en un periodo
de reflexion que no incluye sélo el futuro de sus relaciones con los britanicos,
sino también de cara a su propio futuro como proceso de integracion regional.

La salida del Reino Unido puede ser interpretada de dos formas, la pri-
mera que su retirada de la UE representara un duro revés en el proceso de
integracion europea, por cuanto es sin duda un pais grande e importante dentro
de Europa, cuyo peso econdmico y politico es de gran ayuda a la hora de que
la UE actte internacionalmente; y por supuesto una gran pérdida si se tiene
en cuenta el poderio militar britanico. La otra interpretacion que se le puede
dar es que representa una oportunidad para profundizar la integracion dentro
de la UE. Con la salida del Reino Unido quedan eliminadas las tensiones que
muchas veces se han dado en el seno de la UE, ya que, en la mayoria de los
casos, han sido los propios britanicos los que se han opuesto a una mayor
integracion politica de la Union, desde sus negativas a la entrada en la Euro-
zona, sus restricciones y condicionalidades a su participacion en el Espacio
Schengen, hasta su oposicion constante a darle mas poderes y competencias
a las instituciones comunitarias, y por ende su obstruccion al desarrollo de la
Europa Federal. Hay que recordar que el Reino Unido es el mayor defensor
del método de trabajo intergubernamental versus el método de trabajo co-
munitario dentro la Union, porque para el Reino Unido la Union Europea es
un foro o mecanismo de cooperacion mas que un proceso de integracion en
construccion.

A todo esto, existe una relacidon interesante por analizar, si se piensa en
lo que fue el proceso de negociacion y aprobacion del Tratado de Lisboa y
la salida del Reino Unido. En el caso del Tratado de Lisboa las instituciones
comunitarias se tomaron un periodo de dos afios para reflexionar sobre su fu-
turo. Cabe recordar que en 2007 el Consejo Europeo decidié darse un periodo
de reflexion de dos afios para asimilar aquel duro revés que significo el “no”
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a la Constitucion Europea. Asi en junio de 2007 el Consejo Europeo aprobd
un mandato para organizar una Conferencia Intergubernamental (CIG) bajo
la presidencia de Portugal, cuyos trabajos termino6 en octubre de 2007, y asi
finalmente, el tratado fue firmado el 13 de diciembre de 2007 durante el Con-
sejo Europeo de Lisboa, éste tratado si fue ratificado por todos los Estados
Miembros de la UE. Poniendo fin a unas de las mayores crisis politica por la
que ha tenido que atravesar la historia de la integracidén europea.

Lo que queremos sefialar al recordar estos acontecimientos es que ni el
no a la Constitucion Europea fue el fin del proceso de integracion en Europa,
como tampoco lo sera la salida del Reino Unido, como muchos de los ene-
migos de la UE auguran. En todo caso, como se constata en el primer hecho,
las reflexiones suscitadas en torno a la UE llevaron a la aprobacion del Tra-
tado de Lisboa, el cual dotdé de mas poderes a las instituciones comunitarias
e incluso fortalecié y profundizé el proceso, confiriendo por ejemplo nuevas
competencias legislativas al Parlamento Europeo y poniéndolo en igualdad
con el Consejo de Ministros a la hora de decidir en qué hacer y como se gasta
el dinero de la Union. La creacion de la figura del Alto Representante de la
Unién Europea para la Politica Exterior y de Seguridad y Vicepresidente de
la Comision Europea (AR/VP) y la puesta en marcha de un Servicio Europeo
de Accion Exterior (SEAE) son elementos claves para la proyeccion de la
UE en el exterior, a la par que sienta las bases para pensar en el desarrollo de
politicas de seguridad y defensa a nivel comunitario. Estos ultimos puntos son
importantes para el presente capitulo ya que sera tanto la AR/VP y el SEAE
los encargados de elaborar los documentos y dirigir los trabajos para iniciar
una integracion de la defensa en Europa, como veremos mas adelante.

El segundo ambito es economico. El 2017 sera recordado como el afio en
que oficialmente los Estados miembros de la UE salieron de la crisis econdomi-
ca, iniciada diez afios atras, en 2007. Situacidn originada por la crisis financie-
ra mundial que empezo6 en 2007 en los Estados Unidos y que por efecto con-
tagio ocasioné una crisis financiera-econémica que gener6 la peor recesion
sufrida en la UE, y especialmente en los paises que forman parte de la Euro-
zona. Nuevamente, los enemigos de la UE, como los partidos nacionalistas y
antieuropeos, echaron la culpa a la Unién de todo lo sucedido, proponiendo
la renacionalizacion de las competencias cedidas a la Union hacia los Estados
nacionales, la limitacion de los poderes de las instituciones comunitarias y la
aboliciéon del Euro como moneda comun. Pero lejos de suceder eso, las insti-
tuciones comunitarias, una vez mas, fueron las responsables de solucionar los
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problemas, solventando la crisis con “mas Europa”. Dicha crisis sirvié para
abordar las deficiencias que existian en la Union Econdmica y Monetaria, la
UE realiz6 una serie de reformas y regul6 el sector financiero, mejoro la go-
bernanza econdémica, cred nuevos marcos institucionales y juridicos comunes,
y consiguid sanear las finanzas publicas. Una vez mas, lo que parecia ser el
fin de la UE en términos economicos, no fue asi. Los presagios de una caida
del valor del Euro o su desaparicion como divisa internacional o moneda co-
mun no sucedieron. Todo lo contrario, se vio fortalecido. En la actualidad el
Euro es compartido por 340 millones de europeos de 19 Estados miembros, es
utilizado por un total de 60 paises y territorios que representan 175 millones
de personas. El Euro, hoy en dia, constituye: 21.9% de los préstamos inter-
nacionales, 29.4% moneda de pago internacional y el 19% de las reservas
internacionales.

El tercer ambito es el de la defensa. En junio de 2017 el presidente de
la Comisiéon Europea, Jean-Claude Juncker recordaba que “los intentos por
avanzar hacia una defensa comun forman parte del proyecto europeo desde
su inicio. Pero, hasta ahora, es una ambicion que ha quedado en gran medida
insatisfecha. Ha llegado el momento de que hagamos algo mas”. Ademas, el
presidente de la Comision justificaba la necesidad de una “Europa de la De-
fensa” sefialando que la ineficiencia y la fragmentacion sale muy cara para los
europeos y en consecuencia para el conjunto de la UE:

Mientras que en Europa tenemos 178 sistemas de armas diferentes, Estados
Unidos solo tiene 30. Al mismo tiempo, tenemos mas fabricantes de helicopteros
en Europa que Gobiernos que puedan comprarlos. Y nos permitimos el lujo de
tener 17 tipos diferentes de carros de combate, cuando es evidente que Estados
Unidos se las arregla perfectamente bien con un solo modelo.

Si a eso le agregamos que la falta de cooperacion en materia de defensa
y seguridad entre los Estados miembros se estima en un promedio entre 25
mil millones y 100 mil millones de Euros como consecuencia de la falta de
economias de escala en el sector de defensa, y que “mas Europa” en la defensa
significaria que exista una industria europea de defensa, la cual generaria un
promedio de 100 mil millones de Euros por afio, lo que se traduciria en la ge-
neracién de empleo para 1.4 millones de personas. Esta claro que la “Europa
de la Defensa” tiene que ponerse en marcha.

La defensa de los europeos corresponde a los europeos, y el Tratado
de Lisboa prevé en su Seccion 2, Disposiciones sobre la politica comun de
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seguridad y defensa, varios instrumentos legales para iniciar los primeros pa-
sos hacia una “Europa de la Defensa”. Asi el articulo 42 menciona 4 puntos
importantes para nuestro estudio:

«La politica comun de seguridad y defensa forma parte integrante de la
politica exterior y de seguridad comun (...) La politica comun de seguridad
y defensa incluira la definicion progresiva de una politica comtn de defensa
de la Unién”. Notese que por un lado el tratado busca integrar dos aspectos
controversiales, la seguridad y la defensa, por ser estos temas considerados
estrictamente de ambito nacional y materia exclusiva de los estados naciona-
les. Ahora bien, el tratado deja la puerta abierta para que, llegado el momen-
to, ambos temas, puedan ser implementados por las instancias comunitarias.
Siguiendo con esta hipodtesis, el parrafo siguiente indica que dicha politica
incluird una “definicion progresiva de defensa de la Union”.

La creacion de una “Agencia Europea de Defensa”, como ya hemos in-
dicado antes, sera la que “determinara las necesidades operativas, fomentara
medidas para satisfacerlas, contribuira a definir y, en su caso, a aplicar cual-
quier medida oportuna para reforzar la base industrial y tecnologica del sector
de la defensa, participara en la definicion de una politica europea de capaci-
dades y armamento y asistira al Consejo en la evaluacion de la mejora de las
capacidades militares”. Con esto se establece la idea de contar con instancias
comunitarias que velen y desarrollen todos los temas vinculados con el area
de la defensa europea.

El concepto de una “cooperacion estructurada permanente en el marco de
la Union” es otro aspecto que deja entrever el apoyo que brinda la Unidn a los
Estados que deseen ir de punta de lanza, es decir en avanzada, para establecer
una “Europa de la Defensa”.

El concepto e instrumento de la “ayuda y asistencia mutua” entre los Es-
tados miembro ante una agresion armada. Instrumento reforzado en el articulo
222 del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea, donde se establece
que “la Unidén y sus Estados miembro actuaran conjuntamente con espiritu de
solidaridad si un Estado miembro es objeto de un ataque terrorista o victima
de una catastrofe natural o de origen humano”.

Como podemos apreciar el Tratado de Lisboa ya deja recogido en varios
de sus articulos los cimientos para el estableciendo de una futura “Europa de
la Defensa”. A continuacidn, en el apartado siguiente veremos como mucho
de lo anunciado en el tratado pasa a concretarse en los ultimos afios, gracias
a la creacion de la figura de la Alta Representante de la Union para Asuntos
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Exteriores y Politica de Seguridad, que ejerce en términos practicos como una
“ministra de Asuntos Exteriores”, y la puesta en marcha del Servicio Europeo
de Accion Exterior (SEAE) que trabaja como un “Ministerio de Asuntos Ex-
teriores”.

3. EL FUTURO DE LA DEFENSA EUROPEA: EUrRoPA 2025

El 25 de marzo de 2017, los jefes de Estado y de Gobierno de la Unién
Europea se reunieron en Roma para celebrar el 60 aniversario de la firma de
los Tratados de Roma. La declaracion de dicho encuentro dejo a Europa los
lineamientos sobre los cuales seguira la UE para fortalecer su proceso de in-
tegracion de cara al futuro.

Existen, en la Declaracion de Roma, dos aspectos importantes a sefalar,
el primero es un claro diagnostico de la situacion actual que vive Europa —sus
problemas y retos a enfrentar—; y, en segundo lugar, presenta las acciones que
la UE emprendera para solucionar dichos problemas y retos. Asi la declara-
cion enfatiza que en los proximos diez afos la UE aspira a ser una “Europa
segura y protegida” y una “Europa mads fuerte en la escena mundial”. Para
lograr alcanzar ambos fines, la Union esta dispuesta a asumir mas responsa-
bilidades y ayudar a la creacion de una industria de defensa mas competitiva
e integrada, a escala europea; esto significa, una Union comprometida con el
esfuerzo de su seguridad y defensa comunes.

La creciente inestabilidad en la vecindad de Europa, la escalada de dife-
rentes tipos de conflictos armados a nivel mundial, representan parte de esos
nuevos retos por los que atraviesa la UE, tantos a nivel interior como a nivel
exterior: conflictos regionales, terrorismo, crecientes presiones migratorias,
proteccionismo y desigualdades sociales y economicas, deben de ser vistos
mas que como problemas sin resolver, como argumentos para implementar
una defensa comun.

El 7 de junio de 2017, la Comision Europea publica el Documento de
Reflexion sobre el futuro de la Defensa Europea, ¢l cual es el cuarto de una
serie de documentos que buscan reflexionar sobre las cuestiones clave para
el futuro de la Unidn Europea, incluido el hecho de una UE con 27 Estados
miembros, ante el anuncio de salida por parte del Reino Unido del proceso de
integracion regional. El documento indica que ya se han dado pasos ambicio-
sos hacia una Union de Seguridad y Defensa. En efecto, se puede decir que
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los pasos dados por las autoridades comunitarias en los tltimos afios han sido
realmente ambiciosos.

Cabe senalar que el Consejo Europeo de diciembre de 2016 habia aproba-
do una serie de medidas en materia de defensa: la implementacion de la Estra-
tegia Global de la Unién Europea en el ambito de la seguridad y la defensa, el
Plan de Accion Europeo de la Defensa y la cooperacion con la Organizacion
del Tratado del Atlantico Norte (OTAN); y que posteriormente, el 18 de mayo
del 2017 el Consejo Europeo adopto las conclusiones sobre seguridad y defen-
sa en el contexto de la Estrategia Global de la UE, en las mismas se remarca
los avances realizados en estas areas, como por ejemplo: la mejora de las
estructuras de gestion de crisis de la Politica Comun de Seguridad y Defensa
(PCSD), en alusion con la creacion de una capacidad militar de planificacion y
ejecucion; el refuerzo de la cooperacion de la PCSD con los paises asociados;
la capacitacion en apoyo de la seguridad y el desarrollo; el desarrollo de ca-
pacidades civiles y el fomento de la capacidad de respuesta de la gestién civil
de crisis; el refuerzo de la respuesta rapida militar; y la intensificacion de la
cooperacion europea en materia de defensa.

Volviendo al Documento de Reflexion sobre el futuro de la Defensa Euro-
pea, se puede mencionar que éste indica una serie de tendencias estratégicas,
politicas, econdmicas y tecnoldgicas a tener en consideracion, y lo que es
mas importante, enfatiza que ha llegado el momento de que Europa adopte
un cambio de rumbo en el ambito de la seguridad y la defensa. El documento
presenta un apartado titulado Europa en 2025: hacia una Union de Seguridad
v Defensa, en el mismo se expone tres escenarios: Cooperacion en materia de
seguridad y defensa; seguridad y defensa compartidas; y defensa y seguridad
comunes.

Analicemos, uno por uno, cada uno de los escenarios planteados. El pri-
mer punto, se plantea un escenario en el que la cooperacion siga siendo de ca-
racter voluntario y dependiente de las decisiones ad hoc que se adopten cuando
surja una nueva amenaza o crisis. Por tanto, los Estados miembro no estarian
vinculados, ni politicamente ni juridicamente, en consecuencia, no existiria en
el ideario de los Estados miembro el deseo de tener una defensa comun. Con
este escenario, el sector europeo de la defensa seguiria estando fragmentado,
y exclusivamente, en manos de los gobiernos nacionales. La Union Europea
se limitaria a desplegar misiones civiles y misiones militares de menor escala
y operaciones de crisis. Las operaciones de mayor escala serian reservadas
solo para los Estados miembros con mas capacidades militares. Lo que deja
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muy poco margen de maniobra y liderazgo por parte de la Unidon en estas
areas. En este contexto se apostaria por seguir intensificando la cooperacion
con la OTAN, principalmente en los &mbitos como: amenazas hibridas, ciber-
seguridad y seguridad maritima. Aunque se deja que sea la Guardia Europea
de Fronteras y Costas la que contribuya a supervisar y proteger las fronteras
exteriores de la Unidn, tampoco se le dota de muchas competencias.

En el segundo escenario, los Estados miembro avanzarian hacia una se-
guridad y defensa compartida, estableciendo para ello una solidaridad finan-
ciera y operativa, asi como en la convergencia de las llamadas “culturas estra-
tégicas”. En materia de defensa, la cooperacion entre los Estados miembro se
convertiria en la norma mas que en la excepcion. El desarrollo y compra de
plataformas complejas se gestionaria de forma cooperativa, liderados por el
Fondo Europeo de Defensa, con este fondo se busca que los Estados miembro
desarrollen capacidades multinacionales en varios ambitos como transporte
estratégico, los sistemas de acronaves pilotadas a distancia, la vigilancia mari-
tima, las comunicaciones por satélite y las capacidades ofensivas. Por supues-
to que, todas estas acciones estarian apoyadas por estructuras de planificacion
y mando conjuntos en la UE. En este segundo escenario también se contempla
la idea de que la UE podria colaborar ain mas con la OTAN, estableciendo
una coordinacion de forma sistematica para movilizar la totalidad de sus res-
pectivas herramientas e instrumentos, a través de operaciones de vigilancia
coordinadas, intervenciones contra grupos terroristas o misiones de seguri-
dad maritima y proteccion de fronteras. La UE podria también encargarse de
operaciones relacionadas con la gestion de crisis. Este punto es relevante, por
cuanto que ayudaria a proyectar su capacidad militar al exterior. No cabe duda
que, con ello, la UE reforzaria su capacidad de proyectar su poder militar y
participaria plenamente en la gestion de crisis externas y podria desarrollar las
capacidades de seguridad y defensa de sus socios. Lo que permitiria a la UE
desarrollar una “cultura militar europea”.

En el tercer escenario, los Estados miembro establecerian una “Union de
Seguridad y Defensa”, fundamentandose en factores estratégicos, economicos
y tecnolégicos. En este caso la solidaridad y la asistencia mutua entre los
Estados miembro en materia de seguridad y defensa pasaria a ser la norma,
basandose en el articulo 42 del Tratado de la Unioén Europea que contempla el
desarrollo gradual de una politica comtn defensa de la Unioén que conduzca a
una defensa comun. En este contexto, se respetaria los compromisos y obliga-
ciones de los Estados miembro cuya defensa comun se basa en la OTAN. Por
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tanto, la proteccion de Europa se convertiria en una responsabilidad de la UE
y de la OTAN. Se espera que la UE pueda asi dirigir operaciones militares y
pueda disponer de manera permanente una fuerza militar que actien en nom-
bre de la Union. Se contaria también con una Guardia Europea de Fronteras y
Costas que tendria apoyo de unas fuerzas maritimas europeas permanentes y
de los recursos de los servicios de inteligencia europeos, asi como de sistemas
de aeronaves pilotadas a distancia o los satélites. Se propone también crear
una fuerza europea de proteccion civil. Con estas propuestas se puede ver
la idea de que la Union quiere ir sentando las bases para lo que en un futuro
podria ser unas “fuerzas armadas europeas”.

Finalmente, en este tercer escenario la planificacién en materia de de-
fensa de los Estados miembro se sincronizaria completamente, dentro de este
marco europeo el desarrollo de capacidades nacionales tendria en cuenta las
prioridades europeas. La creacion de una agencia europea de investigacion en
defensa buscaria obtener mayores avances tecnologicos en defensa. Todo ello
conseguiria que exista un gasto de defensa eficiente y una mayor produccion
en materia de defensa. A la luz de estos tres planteamientos, y pensando en
la idea de tener una “Europa de la Defensa”, en la cual la Union tenga una
autonomia estratégica y las capacidades necesarias para poder ejercer como
un actor global fuerte, no cabe duda, entonces que el mejor escenario para
implementarla seria el tercer escenario.

Por otro lado, si estudiamos los factores estratégicos que la Comision
Europea considera, se toma en cuenta la situacion de las fronteras de la Union,
las cuales enfrentan graves problemas. Al Este de Europa, por ejemplo, las
amenazas militares, econdmicas, politicas vinculadas a la seguridad del su-
ministro energético, hacen vulnerables esta parte de la UE. Este es una clara
alusion a los problemas entre Ucrania y Rusia, la invasion por parte de los
rusos en Crimea, y la constante condicionalidad que esta da para brindar su
suministro de gas hacia los paises europeos, como moneda de cambio, con el
fin conseguir mayores beneficios tanto econdmicos como politicos, ha hecho
dificil la relacion entre Moscu y Bruselas. Ademas, los problemas con Rusia
no solo se circunscriben a Ucrania. Recordemos que, durante los ultimos afios
los rusos vienen realizando una serie de acciones e incursiones militares en la
zona del Mar Baltico. Lo que ha generado una alarma no sélo entre los paises
del Este de Europa, sino también entre los paises nordicos. Noruega, Suecia
y Finlandia han mostrado sus quejas ante Rusia por varias incursiones areas
y maritimas realizadas por sus Fuerzas Armadas, a las que Rusia respondio
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diciendo que no fueron acciones deliberadas y que mas bien fueron casuales y
puntuales, argumentando que en algunos casos las incursiones realizadas por
sus aviones o submarinos se debieron a acciones accidentales, confusiones
de rutas y que no fueron intencionadas, y en otros casos, simplemente se han
negado de forma categorica a reconocer dichas acciones.

Para ejercitar y mejorar la preparacion para la defensa, las Fuerzas Arma-
das suecas completaron recientemente el mayor ejercicio militar en 26 afios,
la llamada operacion Aurora 17. La cual tuvo mas de 22.000 participantes, in-
cluidas unidades de Dinamarca, Estonia, Finlandia, Francia, Lituania, Norue-
ga y los Estados Unidos. Sus contribuciones fueron de gran valor. El ejercicio
en si mismo, incluy6 recibir tropas amigas en territorio sueco, como ensayo
ante una eventual emergencia y solicitud de defensa ante una agresion armada,
en clara alusion a la amenaza rusa.

Varios esfuerzos bilaterales y multilaterales demuestran ain mas el papel
de Suecia como proveedor de seguridad en la regidn y la estabilidad general
en el Norte de Europa. La cooperacion con Finlandia, y los acuerdos firma-
dos entre los ministerios de defensa, evidencia dicha colaboracion estrecha, y
evidencia, lo que para muchos es un posible escenario de conflicto con Rusia.
Suecia cuenta con una declaracion de intenciones bilateral con los Estados
Unidos, la misma que busca simbolizar y proyectar de cara a Rusia, una clara
expresion de interés comun y compromiso mutuo en materia de defensa. Sue-
cia se ha unido a la Fuerza Expedicionaria Conjunta dirigida por los britanicos
y en la actualidad se encuentra trabajando estrechamente con el Reino Uni-
do. La OTAN ha renovado recientemente la asociacion dentro del Programa
de Oportunidades Mejoradas. La cooperacion de la OTAN es una prioridad,
especialmente en el intercambio de informacion y ejercicios militares para
Suecia, y aunque esta, en términos formales, no es miembro de la Alianza es,
en la practica, un aliado asociado a ella. Suecia busca proteger sus fronteras, al
igual que los otros paises nordicos y balticos, y para ello, la UE tiene que jugar
un rol mas relevante y proactivo en materia de seguridad y defensa.

El 9 de noviembre de 2016, en la ciudad de Copenhague, los paises nor-
dicos organizaron dos reuniones relacionadas con la seguridad y la defensa en
la region. La primera reunion tuvo lugar entre los Ministros de Defensa de los
Paises Nordicos, los cuales realizaron una declaracion conjunta, después de
firmar un Memorando de Entendimiento sobre el acceso mejorado y mas facil
a los territorios de los demas en tiempo de paz. El acuerdo mejorara el efecto
operacional y la calidad de las operaciones aéreas, terrestres y maritimas. La
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declaracion indica que “a la luz del empeoramiento de la seguridad en nuestra
region, el aumento de la cooperacion dentro de NORDEFCO (Nordic Defence
Cooperation) se hace mas importante”.

La segunda reunion, tuvo como participantes al denominado Grupo del
Norte, integrado por: Dinamarca, Estonia, Finlandia, Alemania, Islandia, Le-
tonia, Lituania, Paises Bajos, Noruega, Polonia, Reino Unido y Suecia, los
cuales han debatido informalmente temas de defensa y seguridad. Este grupo
fue formado en Oslo, en noviembre de 2010, a instancia de la iniciativa pro-
movida por el ministro de defensa inglés, Liam Fox. EI Grupo del Norte es un
foro informal en el que los miembros se retinen para discutir temas de defensa
y seguridad comun, a nivel del Norte de Europa. Los integrantes del Grupo
Norte estdin comprometidos en mantener la seguridad y la estabilidad en ve-
cindario y el continente europeo mas amplio.

Ambas reuniones precedieron a la reunion del Consejo de Ministros de
Asuntos Exteriores y a la reunion de los ministros de defensa de la Union Eu-
ropea, ambas celebradas en Bruselas, el 14 de noviembre de 2016. Dentro de
este marco, la Alta Representante de la UE, Federica Mogherini, propuso un
Plan de Implementacion en Seguridad y Defensa, para convertir en accion la
vision establecida en la Estrategia Global de la UE. Federica Mogherini indi-
c6 que, para la mayoria de los europeos, la seguridad es una prioridad hoy; y
subrayo6 que el Plan de aplicacion se produce un afio después de que Francia
invocara el articulo 42.7 del Tratado de la Unidon Europea, tras los atentados
terroristas de Paris y menos de cuatro meses después de la presentacion de la
Estrategia Global de la UE. Lo que activa de manera automatica la “Alianza
Defensiva”.

Es verdad que existe atin una division entre los Estados miembros del
Norte, Centro, Este y Sur de Europa, los que, a su vez, se agrupan en dos, un
grupo de Estado miembros que han planteado una mayor integracion, propo-
niendo de manera inmediata una mayor profundizacion en el proceso de inte-
gracion en los temas de seguridad y defensa; y otro grupo de Estados miem-
bros que prefieren mantenerse al margen o seguir al amparo de la OTAN. En
el primer grupo se encuentran: Alemania, Francia, Espafa e Italia; y en el
segundo grupo, liderado por el Reino Unido se encuentran varios paises balti-
cos y del Este de Europa.

Por otro lado, desde el Mediterraneo provienen muchas personas que han
sido desplazadas por causa de los conflictos armados, principalmente en las
regiones de Medio Oriente y Africa subsahariana, donde paises sin gobierno
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y estados fallidos sirven de refugio y soporte para grupos de terroristas, los
cuales muchos sirven de centro de operaciones para diseflar y coordinar aten-
tados en las ciudades europeas. Estas acciones terroristas atentan contra la
seguridad y la paz de Europa. Si bien es cierto, y de acuerdo a las estadisticas
oficiales durante 2016, que muchos gobiernos europeos han incrementado sus
presupuestos nacionales para combatir el terrorismo internacional, también es
verdad que, no existe una coordinacion ni en planes estratégicos, ni en mate-
ria presupuestaria respecto al gasto en materia de seguridad y defensa a nivel
europeo. Hecho que representa una duplicacion de esfuerzos y un malgasto
de recursos.

Si se piensa que los problemas por los que atraviesa la mayoria de los
paises europeos son problemas comunes, ya que muchos de los ataques estan
destinados hacia Europa, y para salvaguardar las fronteras externas como la
seguridad interna de Europa, los paises necesitan cooperar entre ellos, no solo
por el sentido politico, partiendo de la base que los paises europeos forman
parte de un proceso de integracion regional, sino también por un sentido fi-
nanciero, porque de coordinar sus acciones y presupuestos en materia de gas-
to de defensa, optimizarian sus recursos tanto en recursos financieros como
humanos.

En conjunto, el gasto militar de los estados europeos representa el se-
gundo mayor del mundo, s6lo superado por los Estados Unidos, cuyo gasto
asciende al doble que todos los Estados miembro de la Unidén Europea juntos,
y que para 2018 estima incrementar atin mas su gasto en un promedio de 10%.
Por otro lado, y no es un tema menor, el presupuesto de China ha crecido un
150% durante la ultima década, y se prevé que 2017 haya realizado una subi-
da en su gasto en un promedio de 7%. Rusia por su parte en 2016 efectué un
gasto en defensa del 5,4% de su Producto Interior Bruto (PIB).

Respecto al gasto y a la forma de gastar en materia de defensa, la Comi-
sion Europea expone la idea de replantearse el tipo de relacion con la OTAN,
la Alianza ha servido a Europa para garantizar la paz en el continente a la par
que asegurar sus fronteras exteriores, sin embargo, el contexto internacional
ha cambiado, y por ello la Comisioén considera que la relacion transatlantica
deberia de evolucionar, y que parte de esa evolucion pasa porque la obligacion
de mejorar la seguridad europea incumbe en primer lugar a los europeos. Pero,
por otro lado, también deja abierta la posibilidad de profundizar su relacion
con la OTAN, por si no se lograra el consenso europeo necesario entre sus
miembros, para avanzar hacia una mayor profundizacion en términos de una
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defensa europea. Parte de la realidad europea es que muchos paises europeos
consideran que no es necesaria una cooperacion en defensa en el marco de la
UE, puesto que su seguridad y defensa estd ya garantizada dentro de su per-
tenencia en el marco de la OTAN. En cambio, existe un grupo de paises que,
sin dejar al lado su relacion con la OTAN, consideran que es tiempo de que
la defensa de Europa quede en manos de europeos y por ello apuestan a un
desarrollo en materia de defensa dentro de la UE.

En cuanto a los factores politicos, en uno de los sondeos de opinion rea-
lizados por el Eurobarémetro, indicaba que para el 2016 la seguridad era el
tema de principal preocupacion para la mayoria de los ciudadanos. El terro-
rismo es por primera vez el principal reto por el cual atraviesa la Union segun
los europeos. En un comunicado de la Comision Europea de agosto de 2017,
indicaba que para los ciudadanos europeos el principal tema de preocupacion,
es el terrorismo, el cual alcanza un 44%, seguido de la inmigracion 38%, en
tercer lugar la situacion econdmica con un 18%, el estado de las cuentas pu-
blicas de los Estados miembros ocupa un 17% y el desempleo obtiene un 15%.
En este campo, la Comision Europea considera que los europeos coinciden en
que la actuacion colectiva de los Estados miembros es indispensable para su
seguridad y defensa. Si esto es asi, entonces si se puede pensar que la respues-
ta de las instituciones europeas hacia los ciudadanos debe ser “mas Europa”.

Respecto a los factores economicos y tecnologicos, se menciona que la
fragmentacion de los mercados de la defensa representa una ineficiencia en
términos de interoperabilidad. Lo que impide dar respuestas rapidas y en su
conjunto en materia defensiva. Este deberia de ser un punto que deberia de ha-
cernos reflexionar, no cabe duda que el mundo atraviesa momentos convulsos,
la incertidumbre de la direccionalidad geopolitica, estratégica y militar por
parte de las grandes potencias extrarregionales como Estados Unidos, Rusia,
Turquia y China hacen dificil establecer alianzas y saber quiénes son realmen-
te tus aliados.

(Qué Europa queremos en 2025? Esa es la pregunta pendiente por
resolver. La historia de la Unidén Europea, como se ha indicado anteriormente,
ha demostrado que en cada crisis politica o econdémica vivida siempre se
ha salido adelante, es mas, siempre se ha visto fortalecido su proceso de
integracion regional. Y todo parece indicar que, al igual que como se superd
las otras crisis, la Unidn se vera también fortalecida esta vez en el campo de
la defensa europea.
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4. CONCLUSIONES

A la pregunta que nos hiciéramos al principio de este capitulo: ;Esta la
Unién Europea lista para avanzar en su proceso de integracion hacia una Eu-
ropa de la defensa? nuestra respuesta es: jSi! Porque desde una perspectiva
empirica, y habiendo analizado los hechos acontecidos durante los ultimos
aflos, se aprecia que las dificultades por la que atraviesa el proceso de integra-
cion europea, con el caso del Brexit o el enfriamiento en las relaciones transat-
lanticas, como es el caso de las relaciones entre la UE y los Estados Unidos, en
los dos casos, ambos han servido de elementos federador mas que elementos
de desunion en el seno del conjunto de los Estados miembros de la UE.

A diferencia de otros momentos de la historia europea, cuando fracasaron
los planes para establecer una Comunidad Europea de Defensa o la Comuni-
dad Politica Europea, esta vez Alemania no estd excluida de los planes, Fran-
cia si esta a favor de avanzar en materia de defensa, Reino Unido ya no estara
para oponerse a una Europa de la Defensa; y Espana se encuentra dentro de
ese nucleo duro que necesita la UE para emprender esta nueva etapa dentro
del proceso de integracion europea. Con este nucleo formado por Alemania,
Francia, Italia y Espafia, se puede sentar los pilares para establecer una Union
en Defensa. Ahora bien, si algo tenemos que aprender de las experiencias an-
teriores, como el ejemplo de la creacion de una union econdmica y monetaria
sin un mercado comun completo o mecanismos de control, gestion y direccion
comun para llevar a cabo dichas uniones, tampoco se puede pensar en avanzar
hacia una “Europa de la defensa” si no existe un mercado europeo de la in-
dustria de la defensa, porque s6lo asi Europa podré conseguir su “autonomia
estratégica”.

Por otro lado, el escenario tres que propone el documento presentado por
la Comision Europea respecto a las reflexiones en materia de defensa, seria
el mas optimo a implementar: “una Union de Seguridad y Defensa”. Ya que,
de esta manera, la Unién Europea podra dirigir operaciones militares, dispo-
niendo de manera permanente de una fuerza militar que actie en nombre de la
Unidn, contando ademas con una Guardia Europea de Fronteras y Costas con
el apoyo de unas fuerzas maritimas europeas permanentes, servicios de inte-
ligencia europeos, sistemas de aeronaves y una fuerza europea de proteccion
civil. Es decir, unas fuerzas armadas europeas en toda regla. Ademas, si a eso
le sumamos la idea de crear una agencia europea de investigacion en defensa,
que busque el desarrollo y avances tecnoldgicos en defensa, se habra, no s6lo
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solucionado el problema existente de duplicacion de recursos materiales y
financieros en materia de defensa, sino también se habran unificado los gastos
de defensa, evitado la duplicacion de los sistemas de uso y los recursos finan-
cieros que hoy se pierden por falta de una cooperacion y coordinacion comuin
en materia de seguridad y defensa.

Finalmente, seria recomendable que la politica de la seguridad y defensa
sea separada de la politica exterior. Como también seria necesario la creacion
de un cuartel general europeo que se encargue de disenar, elaborar, gestionar
y dirigir los temas de seguridad y defensa de la Union, esta decision se hace
mas que imprescindible, si se desea dar el paso hacia una Union de Seguridad
y Defensa. Por todo lo antes expuesto, y teniendo en cuenta los retos que aun
le queda por enfrentar la UE, y tomando en consideracion que: los escenarios
que plantea la Comision Europea, que existe un apoyo e interés por parte de
los Estados miembros de la UE por incorporar dentro del proceso de inte-
gracion europea, el ambito de la seguridad y defensa; y que existe un nticleo
duro formado por las grandes potencias europeas como son: Alemania, Espa-
na Francia e Italia, y que éstas estan dispuestas avanzar en esta direccion, creo
que se dan todas las condiciones necesarias para que la UE avance hacia una
“Europa de la Defensa”.
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Lo importante es que el pueblo advierta que el grado de
perfeccion de su ejército mide con pasmosa exactitud los
quilates de la moralidad y vitalidad nacionales. Raza
que no se siente ante si misma deshonrada por la incom-
petencia y desmoralizacion de su organismo guerrero, es
que se halla profundamente enferma e incapaz de aga-
rrarse al planeta.

Espaiia invertebrada. Ortega y Gasset. 1921

Como hemos visto en las paginas precedentes, la Defensa engloba o esta
relacionada con un conjunto de aspectos y materias que afectan directamente a
la sociedad espafiola ya que su tratamiento demanda tener en cuenta semblan-
tes de otros sectores que es preciso regular e integrar al objeto de conseguir la
maxima eficiencia y beneficio para el Estado como sujeto o entidad con poder
soberano responsable de gobernar una nacion.

El contemplar de forma global a la Defensa como un todo tnico, con
sus diferentes implicaciones y aportaciones, facilita a la sociedad espafola
la comprension y entendimiento de un instrumento del Estado que reune una
serie de componentes que garantizan y proporcionan los mejores niveles de
bienestar y seguridad a nuestro pais.

Desde la Politica de Defensa hasta la Tecnologia de la Defensa, pasando
por la Estrategia de Defensa, la Diplomacia de Defensa, la Cultura de De-
fensa, la Educacién de la Defensa, la Etica de Defensa, la Sociologia de la
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Defensa, la Industria de Defensa o la Economia de la Defensa, todas ellas
son disciplinas independientes, de importante “valor afiadido”, que prestan un
innegable servicio y apoyo a la Defensa propiamente dicha.

También es cierto que en los primeros afios de este siglo la Defensa esta
adquiriendo un peso e importancia cada vez mayor y mas transparente en vir-
tud de que nuestro pais esta participando con sus Fuerzas Armadas en misio-
nes relacionadas con nuestro compromiso con la paz y seguridad internacional
que, en definitiva, supone garantizar la libertad, la prosperidad y el bienestar
de nuestros ciudadanos.

Actualmente, nuestras Fuerzas Armadas estan presentes en veinte misio-
nes en el exterior con cerca de 3.000 militares y guardias civiles en cuatro
continentes. De dichas misiones tres estan bajo los auspicios de Naciones Uni-
das —FINUL en Libano, Acuerdo de paz en Colombia, y Apoyo a RCA/OP/
AC en Gabon—; seis bajo el paraguas de la UE — EUNAVFORMED Shopia,
EUTM RCA, EUTM Somalia, EUTM Mali, Destacamento Marfil Senegal y
Atalanta—; siete bajo los auspicios de la OTAN —apoyo a Irak, apoyo a Tur-
quia, Policia Aérea en el Baltico, grupos navales permanentes de la OTAN,
Presencia Avanzada Reforzada en Letonia y Resolute Support en Afganistan—;
y cuatro misiones dentro de la seguridad cooperativa propias de Espaiia en
Africa —Golfo de Guinea, Mauritania, Senegal y Tunez—.

Por todo ello, y como se sefialaba en la conferencia de la ministra de De-
fensa ante la Comision de Defensa del Congreso, el 20 de diciembre de 2016:

es importante que la sociedad esté informada de los riesgos y amenazas y
fortalezca su capacidad de respuesta frente a ellos con tranquilidad y con segu-
ridad, pero también que conozca bien a que nos enfrentamos. Para esto el mejor
camino es el conocimiento publico y la conciencia de defensa, saber que todo
lo que se hace en defensa fuera y dentro de nuestras fronteras tiene que ver de
manera directamente proporcional con la seguridad que percibimos en nuestros
ambitos mas personales y familiares.

Con independencia de que en el prologo se hacen unos rigurosos y acer-
tados comentarios del contenido de cada capitulo, en este caso solo pretendo
destacar aquellos aspectos orientados a sugerencias y propuestas de futuro
que, aunque ya han sido mencionados convenientemente en el texto, a mi
juicio, pueden contribuir a que el lector se quede con un esquema mas sencillo
y sustantivo de la Defensa tanto en el momento actual como en el previsible
futuro.
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Asi, ya en el prologo, se sefala el cambio de tendencia de la relacion del
Estado con los ciudadanos en lugar de la antigua relacion entre el Estado y la
sociedad como un colectivo que la hacia ser mas fria y distante. Hoy en dia,
el ciudadano cada vez con mas convencimiento, siente la necesidad de ser
defendido y protegido como individuo, como persona, con la garantia de su
pleno derecho a la libertad, a la igualdad y a su forma de vida.

También se aprecia como importante la perspectiva funcional de la De-
fensa, desde una vision integral de la misma, con su amplia y precisa interre-
lacion con los demas departamentos del Estado, conformando una Politica
de Estado, ajena a los intereses partidistas y alejada de los “bandazos” que
puedan aparecer cuando entra en el Gobierno otro partido distinto.

Otro asunto clave se relaciona con las capacidades militares sefialadas en
la Politica de Defensa. Aunque en los ultimos afios nuestras FAS han parti-
cipado frecuentemente en operaciones de paz consustanciales con conflictos
de baja intensidad, la situacidn actual de inestabilidad en el Este de Europa y
Oriente Medio, donde hay fuerzas militares espafiolas desplegadas, no debe
descartar la posible aparicion de un conflicto de alta intensidad, dada la do-
tacion de capacidades militares de alta tecnologia de las fuerzas militares de
potenciales adversarios existentes en dichas zonas.

Por todo lo expuesto, parece conveniente que en la orientacion de las ca-
pacidades militares de las que deben dotarse las FAS espafiolas, es necesario
que haya el equilibrio oportuno y adecuado entre las capacidades enfocadas
a conflictos de alta intensidad y las enfocadas a conflictos de baja intensidad.
Las primeras, con tecnologias emergentes, son las que permiten mantener la
superioridad en el enfrentamiento en el futuro campo de batalla.

La aproximacion a la Estrategia de Defensa Nacional pretende presentar
un esbozo de lo que podria ser el contenido de la misma, con la intencion de
rellenar un vacio que se tiene en la actual doctrina estratégica nacional, una
vez publicada la Estrategia de Seguridad Nacional 2017. En esta legislatura
hay una oportunidad histérica para publicar también la Estrategia de Defensa
Nacional y la Estrategia Militar. De esta manera, se dispondria de una estatura
estratégica modélica en el entorno de nuestros socios y aliados

En el campo de la Diplomacia de Defensa, con un amplio y largo re-
corrido, el triple criterio de actuaciones de iniciativa individual, acciones de
caracter bilateral y acciones de naturaleza internacional, a pesar de su limitada
definicion, han permitido obtener un alto nivel de eficacia y unos excelentes
resultados.
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Hay que tener en cuenta que los criterios de buena fe, de lealtad institu-
cional, de espiritu de servicio, de primacia del interés general, de respeto a la
ley y a los compromisos adquiridos, etc. han sido y son valores y actitudes tra-
dicionales de los miembros de las FFAA, por lo que han podido ser asumidos
de inmediato y con toda naturalidad.

En relacion con la Cultura de Defensa, se insiste en que se impone su
actualizacion en las cuatro dimensiones sefialadas que la sustentan: el cono-
cimiento de la defensa; una adecuada comunicacion con la sociedad; el forta-
lecimiento de la conciencia nacional de defensa y un renovado compromiso
social activo con ella, incluidos los componentes emocionales como el senti-
miento patriético.

En otro caso, Espafia seguira estando en la disyuntiva de disponer de unas
excelentes FAS profesionales, con una alta valoracion social, pero a las que se
les niega no solo el reconocimiento publico merecido sino también los medios
financieros y materiales para adecuarse y adaptarse a los requerimientos ope-
rativos de la defensa en el nuevo campo de batalla.

En el d&mbito de la Educacion de la Defensa, se considera de importancia
fundamental la consolidacion de los avances conseguidos con la introduccion
de contenidos relacionados con la defensa en diversas asignaturas de nuestro
sistema educativo, desde el afio 2006, incorporandolos de forma sélida, crei-
ble y coherente al curriculo de asignaturas troncales de la Educacion Primaria,
Secundaria y Bachillerato.

Para ello, se propone modificar los actuales Reales Decretos que estable-
cen el curriculo de la Educacion Primaria y de la Secundaria y Bachillerato, de
tal manera que se incorporen los contenidos correspondientes en asignaturas
troncales apropiadas. De esta forma, se tiene la certeza de que todos los alum-
nos tengan la posibilidad de conocer y debatir la necesidad de que el Estado
disponga del instrumento de la Defensa para garantizar la seguridad a todos
los ciudadanos.

Con referencia a la Etica de la Defensa, se admite que todo militar, sin
distincion de rango, tiene que conocer con la amplitud y profundidad sufi-
ciente los contenidos de la ética militar. Incluye aspectos que van desde los
filosoficos que establecen los grandes valores y principios que se garantizan,
a menudo reflejando la historia de las naciones y los fundamentos que las
sustentan, hasta otros mas simples y directos, a modo de cddigo de conducta
del soldado.
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Para ello, se considera que la formacion y la instruccion, abarcando con-
tenidos tedricos y practicos, resulta imprescindible. Desde nuestro codigo éti-
co constituido por la Reales Ordenanzas para las Fuerzas Armadas debemos
avanzar en el desarrollo de nuevos sistemas e instrumentos para que nuestros
militares sigan manteniendo los elevados estandares éticos que adornan su
profesion.

Al tratar la Sociologia de la Defensa, en la Encuesta Mundial de Valores,
la disposicion a luchar por el pais suele ser superior al 50% de los entrevis-
tados en la mayor parte de los paises, pero es solo de un 28% en el caso de
Espafia, en 2011. Pero cuatro afios después, en la encuesta periddica del CIS,
ante la misma pregunta solo el 16% de los espafoles estaria dispuesto a de-
fender a Espafia en caso de guerra, y todo sugiere que esa proporcion estd
reduciéndose dia a dia.

Se trata de un problema grave cuyas causas son debidas, principalmente,
a la corrupcidn de los partidos politicos, a la transferencia de competencias a
las CC.AA., a la desaparicion del servicio militar obligatorio y de la transfe-
rencia de la ensefianza a las CC.AA.. Por ello, se estima oportuno realizar una
profunda reflexion sobre las causas que han conducido a que nuestra sociedad
tenga tan baja disposicion para defender al pais.

La trayectoria historica seguida por la industria espafiola de defensa ha
desembocado en una estructura muy similar a la que se observa en el resto de
los paises, si bien las grandes empresas espafiolas son de un tamafio menor
que sus homologas francesas, inglesas o alemanas. Esta situacion complica la
supervivencia de la industria espafiola en el contexto europeo ¢ internacional
en general, debido a que la creciente integracion a la que se tiende en el mer-
cado europeo parece ir a premiar a los grandes conglomerados o “campeones
nacionales”, frente a estructuras industriales mas modestas.

Para mejorar la Industria de Defensa, es necesario plantear estrategias de
largo plazo en las que se pongan de acuerdo las necesidades de las FAS, con
las industriales y con las aportaciones que desde el ambito cientifico y tecno-
logico son necesarias. Espafia debera hacerlo de manera conjunta, defendién-
dolas en el ambito europeo y planteando acciones que hagan de nuestro pais
un pilar sélido en la UE a fin de defender sus intereses.

En Espatia, al analizar la Economia de Defensa, se considera prioritaria la
necesidad de contar con un nuevo modelo de financiacion del gasto de defen-
sa, fundamentalmente en lo que se refiere a inversion, y a la financiacion de
los grandes programas de defensa.
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En este sentido, desde las diferentes perspectivas de estudio de la Econo-
mia de la Defensa, es imprescindible disponer de un instrumento que garan-
tice la sostenibilidad del sistema de inversiones de defensa, posibilitando la
estabilidad de la politica de defensa y eliminado las incertidumbres del sector
empresarial. Este instrumento debe ser una ley de financiacion a largo plazo
de los programas de defensa.

En cuanto a la Tecnologia de Defensa, es imprescindible poner en mar-
cha politicas que favorezcan itinerarios de desarrollo basados en proyectos
de elevado contenido tecnolégico y en una colaboracion mas estrecha entre
industrias y Ministerio de Defensa, respaldando una comunicacion interactiva
entre las dos partes a lo largo de todo el proceso de disefio, produccion e intro-
duccioén de soluciones tecnoldgicas nuevas.

Para ello, el desarrollo, mantenimiento y consolidacion de una sélida base
industrial y tecnoldgica es un requisito fundamental para el fortalecimiento de
las empresas del sector. En particular, reforzando los mecanismos y los pro-
cesos de innovacion para aprovechar las oportunidades proporcionadas por el
cambio tecnologico y la transformacion digital, las empresas del sector podran
tener mayor conocimiento y control sobre las evoluciones tecnoldgicas que
afectan a la Defensa.

En relacion con Hacia una Europa de la Defensa, lo expresado en el Do-
cumento de Reflexion sobre el Futuro de la Defensa, de 7 de junio de 2017,
cuando menciona un conjunto de tendencias estratégicas, politicas, economi-
cas, industriales, tecnoldgicas —practicamente en la misma linea argumental
que se esta apuntando en este libro— indica la necesidad de llegar, en un primer
momento, en 2025, a una Union de Seguridad y Defensa.

El establecimiento de una Union de Seguridad y Defensa conformaria el
“pistoletazo de salida” a la integracion europea de Defensa donde se contem-
plarian los diferentes aspectos consustanciales con la Defensa que se han tra-
tado en este estudio. En romdan paladino, el tratamiento conceptual que se esta
aplicando a la Europa de la Defensa es muy similar al ofrecido para Espafia en
las paginas precedentes.

No quiero dejar de hacer una alusion, ya apuntada en el prologo del libro,
referente a la actual y previsible era de metamorfosis geopoliticas, geoestra-
tégicas y econdmicas del nuevo orden mundial multipolar que esta afectando
poderosamente a la morfologia de la guerra, de la seguridad y de la defensa
que nos espera en los préximos afnos.
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Estamos asistiendo a una gran transformacion de los asuntos de la defen-
sa en la que las guerras que nos esperan a mediados de siglo seran totalmente
distintas a las existentes hasta ahora, fruto de las nuevas e inesperadas ame-
nazas y donde las armas derivadas de las tecnologias emergentes como las ci-
bernéticas, las de energia dirigida, sistemas autonomos o hipersonicos pueden
lograr efectos decisivos en el combate proporcionando la superioridad en el
enfrentamiento del futuro campo de batalla. A mi juicio, este libro constituye
una referencia basica para esa futura vision de la defensa.

A modo de reflexion final, se recomienda el establecimiento de una es-
trategia de comunicacion publica como un elemento clave que facilite la in-
formacion y comprension junto con los argumentos adecuados por los cuales
las actuaciones que se estan realizando en el campo de la defensa, ya sea para
garantizar nuestros intereses nacionales de seguridad o los de nuestros socios
y aliados, benefician a todos los ciudadanos y tienen por finalidad fundamen-
tal proteger su seguridad, libertad, prosperidad y forma de vida.
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