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(1) Introduccion

Los acontecimientos que sacudieron al mundo entre septiembre y octubre de 2008, la invasion rusa
de Georgia y la falta de acuerdo de los grupos e instituciones internacionales para afrontar la crisis
financiera, pusieron de manifiesto con crudeza la falta de prevision y de respuesta de los actores
internacionales. Quedaron en evidencia las limitaciones de las Organizaciones Internacionales y de
los Estados para garantizar el orden internacional. Los primeros, llevados por el optimismo
estratégico de la posGuerra Fria y por el determinismo de la globalizacién, fueron abandonando sus
responsabilidades reguladoras y supervisoras a manos del mercado o de las instancias
multilaterales, mientras que las segundas se mostraron poco eficaces a la hora de afrontar los
problemas estratégicos y econdmicos mas complejos.

El desbordamiento de ambos por fendmenos que no esperaban fue también consecuencia del
abandono de la reflexion estratégica que ha acompafiado los procesos de decisiones donde se
determinan los intereses, objetivos y estrategias de los actores internacionales. En su lugar, las
decisiones se apoyaron en pseudoteorias de contenido utopico y voluntarista que pretendian
convertirse en fundamentos del analisis politico, econémico y estratégico que se han demostrado
estériles, cuando no contraproducentes, para afrontar el mundo de comienzos del Siglo XXI.

En este Documento de Trabajo se describe la racionalidad del analisis estratégico, su
desplazamiento tras el fin de la Guerra Fria, la emergencia de nuevas visiones y patrones de
comportamiento, la progresiva insuficiencia de éstos para hacer frente a la complejidad e
incertidumbre de las crisis internacionales, las lecciones aprendidas de los errores y, finalmente, la
necesidad de recuperar el analisis estratégico desde un enfoque pragmatico y adaptado a las
circunstancias de principios de siglo. Si, como parece, se pretende establecer un nuevo orden en
materia de seguridad internacional, su disefio funcionara mejor sobre el analisis proactivo y objetivo
de los factores que coadyuvan a él que sobre la improvisacion y el voluntarismo.

“Para cada problema complejo existe una solucion simple... y es errénea”
(Atribuido a H.L. Mencken)

(2) La continuidad historica como base del analisis estratégico

Al iniciar el intento, seguramente con resultados muy limitados, de identificar los rasgos o fuerzas
que conforman el mundo en que vivimos, es conveniente recordar que la base del analisis
estratégico ha venido determinada por la continuidad historica, por el proceso de evolucién de los
contextos estratégicos. Esa carencia de ruptura con el pasado la ilustra Robert Kaplan en su libro
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Warrior Politics (2002), empleando dos citas. La primera es del filésofo espafiol José Ortega y
Gasset que, en su obra Hacia una filosofia de la historia, afirmaba: “El verdadero tesoro del
hombre es el de sus errores, amasado piedra a piedra durante miles de afios... Romper la
continuidad con el pasado, querer comenzar de nuevo es desistir de su condicion de hombre y
plagiar al orangutan. Fue un francés, Dupont-White, quien en 1860 tuvo el coraje de exclamar: la
continuidad es uno de los derechos del hombre: es un tributo a todo lo que lo distingue de las
bestias”. La segunda, escrita siglos antes, corresponde a Nicolas Maquiavelo quien manifesté que:
“Cualquiera que desee conocer lo que va a ser, debe considerar lo que ha sido: todas las cosas de
este mundo en cualquier época tienen su contrapartida en tiempos antiguos”.

La historia se esfuerza por descifrar el pasado y, para ello, actGa sobre hechos conocidos. Se intenta
analizar el presente con un conocimiento de la realidad limitado, que s6lo permite efectuar
conjeturas y, basandose en ellas, se adoptan decisiones. No es posible predecir lo que va a suceder
en el futuro, pero si lo es prever razonablemente qué puede ocurrir si se dispone de métodos de
analisis que tomen en cuenta las ensefianzas del pasado, identifiquen tendencias y condicionantes, y
las contrasten mediante el estudio de los hechos y ensefianzas que se vayan acumulando. Esta ha
sido tradicionalmente la funcién del analisis estratégico en relacion con las decisiones de seguridad
y defensa.

El estudio del pasado es de gran utilidad para el presente si se consiguen identificar pautas o
caracteristicas del comportamiento social que han perdurado, o sus mutaciones han sido
identificadas, con mas o menos error, a lo largo de los siglos. Esas pautas no deben servir para
predecir el futuro, sino para evitar errores. Hay que anidar lejos del historicismo® pero no ignorar
las ensefianzas de la historia, porque el hombre, como también preconiza Karl Popper (2002), tiene
que aprender de sus errores, y que estos, los errores, forman parte de la sustantividad de las ciencias
sociales. Una de las herramientas que utilizan algunos historiadores es identificar periodos
caracterizados por la vigencia de unas pautas determinadas y que, normalmente, se delimitan entre
dos acontecimientos de evidente notoriedad, para estudiarlos como entidades auténomas. La
utilidad de este “método” reside en la comodidad que proporciona la delimitacion de los hechos en
el tiempo, sus origenes y consecuencias. El inconveniente es que esa “comodidad” puede producir
una vision compartimentada de la historia y perder la riqueza que proporciona contemplar los
acontecimientos en su conjunto y progresivamente, lo que impediria detectar aquellos rasgos que
permanecen, aunque adoptando diferentes morfologias, en el devenir de la humanidad. Con ello no
se predica que hay que aferrarse a ningun tipo de determinismo historico.

Tratar de politica (politikds) y de estrategia es analizar el presente, y efectuar conjeturas. La politica
versa sobre el reparto del poder, constituye un proceso interactivo, donde las emociones,
normalmente, superan la racionalidad, cuyos resultados son el producto de la interaccion de
voluntades opuestas que emplean el conflicto, o el consenso, para determinar sus fines. Por el
contrario, la estrategia utiliza la légica, sin descartar el genio, relacionando fines politicos, intereses
e instrumentos de poder. Si conectamos la politica con la estrategia debemos convenir que ésta sirve
de instrumento a aquella para conseguir sus metas: el analisis racional apoya la decision emocional.

La actuacion tanto del lider como la del analista politico, normalmente, se limita al presente. La del
analista estratégico también debe proyectarse hacia el futuro. Ambas actuaciones se realizan, como
una gran parte de las actividades sociales, en el reino de la incertidumbre. La actuacion del politico
se basa, normalmente, en la intuicién y en el oportunismo. La del estratega se centra en el estudio
de todos los factores presentes, teniendo en cuenta lecciones del pasado y aplicando altas dosis de
pragmatismo. Son patrones de actuacion tan dispares que la historia normalmente destaca al
personaje que reune, en excelencia, ambas condiciones: la habilidad politica y la vision estratégica,

! Karl Popper define el historicismo como una forma de abordarlas las ciencias sociales mediante la prediccion histérica
identificando pautas del pasado.
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liderazgo y calculo.

El andlisis del entorno estratégico o, lo que es lo mismo, de las fuentes de poder mundiales, o
regionales, y sus relaciones incluye factores tales como el caracter nacional resultado de la historia,
demografia, geografia y recursos, los ambitos politico, social y cultural, el estado de la tecnologia y
las relaciones entre los actores estratégicos que son aquellas entidades, estatales o no, que ejercen
poder real. El andlisis constituye una labor ardua que auna la creatividad y la l6gica, y se enmarca,
como se ha indicado anteriormente, en un &mbito de incertidumbre, por lo que el producto final se
disefia en base a un juicio de valor mas o menos informado. La intensidad de este esfuerzo, tanto en
la concepcion como en la ejecucion, hace que sus practicantes, a veces, se dejen seducir por lo que
se denominan “panaceas estratégicas”, “modelos preconcebidos” o “recetas”, que se aplican como
soluciones prefabricadas a los problemas estratégicos. Los ejemplos abundan, aunque los mas
Ilamativos correspondan al aspecto militar de la estrategia, que fue el que ha gozado de
preponderancia.” Para apoyar las decisiones a tomar, podemos seguir todos los patrones y niveles de
analisis que muestran las teorias de Relaciones Internacionales tales como el realismo o el
transnacionalismo o reducir el analisis a alguno de sus factores, como el &mbito de actuacion, y caer
en dicotomias reduccionistas tales como el unilateralismo o el multilateralismo, que acaban
convirtiendo un medio para conseguir un fin en un fin en si mismo. Las panaceas producen una
comodidad intelectual que limita el desarrollo de la perspicacia necesaria para prevenir y, en su
caso, afrontar los acontecimientos que se van a desarrollar.

(3) Un mundo entre dos siglos: el andlisis estratégico después de la Guerra Fria

La brusca desaparicion del cuarto imperio ruso, personalizado en la Unidn Soviética, condujo a la
paralizacion del pensamiento estratégico a finales de los afios 80 y dio paso a una despreocupacion
generalizada en gran parte de la opinion publica occidental y de su clase politica, tras décadas de
tension, segun Longworth (2006). La historia recoge que, frecuentemente, la desaparicion de los
imperios marca el inicio de épocas turbulentas y este caso no iba a ser una excepcién, pero
prevalecio la cosmovision de que ya no ocurriria nada grave en la seguridad internacional y la
actitud estratégica se relajo. De la misma forma que el capitalismo liberal percibio que se quedaba
sin alternativa con la que competir, tal y como enuncidé la euférica tesis de Fukuyama (1989) sobre
el fin de la historia, los analistas estratégicos y las organizaciones de seguridad se quedaron
huérfanos de enemigos y amenazas.

Durante el periodo histérico que nos ocupa, la percepcion de ausencia de amenazas directas, en
términos convencionales, a los territorios de las potencias tradicionales, centro la atencion sobre
conflictos que no afectaban directamente a sus intereses vitales. Esa percepcion fomentd la creencia
de que el conflicto armado, en forma de guerras entre Estados tal como se conocieron desde la Paz
de Westfalia hasta el siglo XX, era ya cosa del pasado. Hay que recordar que a principios de los
afios 90 el propio secretario de Estado de EEUU, James Baker, declaré que ya no serian necesarias
las organizaciones de defensa como la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) y que
bastarian organizaciones de seguridad como la Organizacion para la Seguridad y Cooperacion en
Europa (OSCE) o Naciones Unidas. ElI no concretado “nuevo orden mundial” anunciado por el
presidente George W. Bush, en 1991, dando por sentado que EEUU seria la potencia hegemonica
en un “mundo unipolar”, abrié una época en la que la “comunidad internacional”, personalizada en

2 A finales del siglo XIX, el escritor naval americano Alfred Thayer Mahan convencié a muchos lideres mundiales de la
validez de sus teorias centradas en el capital ship y las grandes flotas de batalla. Esas teorias llevaron a Alemania a retar
a Gran Bretafia por la supremacia naval, contribuyendo a elevar la tensién entre los dos paises en las visperas del
desencadenamiento de la Primera Guerra Mundial. De forma similar, las teorias del mariscal de campo aleméan Alfred
von Schlieffen fijaron las estrategias de aniquilacion y las batallas de envolvimiento. Esas teorias de receta dominaron
el pensamiento estratégico aleman en las dos Guerras Mundiales y, después, las estrategias de “contencién” asumidas
por los tedricos americanos de la Guerra Fria obligaron a EEUU a intervenir en cada escenario que lo hiciera la antigua
Union Soviética para contener su expansion.
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el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas seria, nominalmente, la rectora de el enfoque a la
solucion de los conflictos, siempre fundamentado en consideraciones altruistas.

El répido desvanecimiento de la percepcion de amenaza, tras la brusca desaparicion del imperio
soviético, propicio un cambio psicolégico en el andlisis estratégico tradicional, ya que en lugar de
reajustar el valor de los distintos factores que lo componian, puso en duda la propia utilidad del
propio analisis. Pese a que la experiencia historica muestra que la desaparicion de los imperios
marca el inicio de épocas turbulentas, la euforia de una posguerra hizo pensar que ésta vez iba a ser
la excepcion. La alineacion optimista de todos los indicadores parecia augurar un cambio del
entorno estratégico donde los Estados y sus ciudadanos quedarian al abrigo de cualquier riesgo
grave. Esa cosmovision, que produjo una enorme laxitud, se fue instalando en gran parte de la
opinién puablica occidental, de su clase politica, académica y del propio sistema estratégico,
cuestionando la utilidad de la evaluacion de los riesgos y desplazd el grueso de la reflexion
estratégica desde la prevencion a la reaccién, del planeamiento de contingencias a la de gestion de
las mismas, y de la respuesta individual a la colectiva.

A este proceso contribuyd la globalizacion, cuyo impacto no ha cesado de crecer sobre la totalidad
de las relaciones internacionales. La globalizacion acelera el cambio y la interaccién entre todos los
factores y actores estratégicos que estan presentes en los conflictos, de modo que ya no es posible
estudiar cada uno de ellos por separado, sino deducir sus interacciones en cada momento, porque la
dindmica estratégica actual es multidimensional y acelerada.® Traducido a términos estratégicos, la
globalizacion complica la valoracion y la gestion de los riesgos y amenazas, 1o que ha profundizado
la crisis de las metodologias seguidas hasta entonces.

Del mismo modo que al comienzo del siglo anterior, la prosperidad econémica de la Gltima década
del siglo XX y de los primeros del actual, debida fundamentalmente a la globalizacion, unida a las
altas cotas de seguridad que disfrutaron las sociedades avanzadas, postindustriales o
informacionales, como han venido a denominarse, generalizaron la opinion de que ahora, un nuevo
mundo era posible, y que, superado el realismo de la Guerra Fria, el internacionalismo liberal
liberarfa a los Estados de la carga de la seguridad y la defensa.*

En la ultima década del siglo XX, con el trasfondo esperanzador de la caida del “telon de acero”, la
alteracion de las fronteras en la Europa del Este por medios pacificos, las misiones de
mantenimiento de la paz de Naciones Unidas y la conversion en nuevos Estados de las antiguas
republicas soviéticas, se recuperd un discurso —similar al que se habia articulado después de la
Primera Guerra Mundial- basado en la creencia de que las organizaciones internacionales se
bastarian para solucionar los problemas de seguridad. Lo que era un elemento procedente de la
doctrina del internacionalismo, o transnacionalismo, que combina la accion estatal, la multilateral y

% La interaccion entre cambio social y andlisis estratégico no es un fenémeno nuevo en la historia. Ya el historiador
britanico Niall Ferguson (2007), describe un mundo interactivo a caballo entre los siglos XIX y XX, similar al nuestro
(globalizado en terminologia actual) aunque menos intenso en términos absolutos. Mientras la mayor parte de la
atencion se fijaba en las altas cotas de prosperidad econémica y social de las nuevas sociedades industrializadas, los
analistas estratégicos advirtieron del riesgo que podian provocar los cambios sociales: competicion por materias primas,
migraciones, el auge de nuevas ideologias y el nacimiento de nuevas potencias y otros que acabaron alterando las
relaciones de poder existentes y que precipitaron la tragedia de 1914. Refiriéndose al mismo periodo, Paul Kennedy
(1987) indicaba que “Aquellos observadores de los asuntos mundiales de fin de siécle coincidian en que el ritmo de
cambio politico y econémico se estaba acelerando y, de esta manera, el orden internacional se tornaria mas precario que
antes [...] EI comercio mundial y la red de comunicaciones —telégrafo, vapores, ferrocarriles y rotativas— ponian de
manifiesto que los avances cientificos en ciencia y tecnologia, o nuevos avances en produccién de manufacturas, podian
ser trasmitidos y transferidos de un continente a otro en unos pocos afios”.
* James N. Rosenau (1990) ha aportado al estudio estratégico su perspicacia para prever la complejidad de las
relaciones humanas resultante de la interaccion de actores como consecuencia del alto ritmo de cambio producido por la
globalizacion. Para gestionar la complejidad del mundo de hoy, el cartesianismo se muestra insuficiente y se imponen
otras técnicas de analisis, como la aplicacion de la teoria de sistemas complejos. Sin duda, las potencialidades del genio
humano, crearan un nuevo “discurso del método™” que ayudara a gestionar escenarios venideros.
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la cooperacion para asegurar la paz y la seguridad internacionales, tomd gran auge en su version
reduccionista: el multilateralismo, que se identific6 como una opcion estratégica y acab0
convirtiéndose, de hecho, en una panacea aplicada a la seguridad internacional.” El imperio del
derecho internacional, desde la oOptica del multilateralismo ideoldgico, tiene como finalidad el
establecimiento de un “gobierno mundial” que posibilite el suefio kantiano de la paz perpetua.

El problema para la aplicacion de este esquema reside en constatar su validez universal, lo que
requiere no s6lo una interpretacion comun por todos los actores internacionales y el compromiso de
aplicarlos, sino su aceptacién por todas las sociedades como hecho cultural, ya que hay que tener
presente que el instrumento necesario para su puesta en practica son las normas de derecho
internacional que, en su gran mayoria, estadn inspiradas, fundamentalmente, en la tradicion
occidental, derivada del desarrollo de los derechos politicos durante la llustracién.®

Tras la Guerra Fria se produjo un declive del analisis estratégico debido, por un lado, a la falta de
percepcion de las amenazas, entre sus practicantes habituales y, de otro, a la decadencia de la teoria
de relaciones internacionales: el realismo, que perdié su preponderancia tras ostentar la primacia
durante la Guerra Fria. El realismo se fundamentaba en el “concepto de interés definido en términos
de poder” segin Morgenthau (1992) que proclama el empleo del “poder duro” del Estado —los
instrumentos diplomatico, militar y econdmico— para alcanzar y preservar su posicion en el orden
internacional. EIl realismo fue desplazado por el paradigma transnacionalcita que preconiza un
orden mundial basado en una instancia superior, el multilateralismo ideoldgico o absoluto, que
sustituyese a los tradicionales equilibrios de poder entre actores individuales o alianzas.

Con el auge de las opciones alternativas al realismo en las relaciones internacionales se abandono el
método tradicional de andlisis estratégico. Mientras que el realismo se centraba en las amenazas al
sistema internacional, las corrientes mas utépicas del trasnacionalismo no las tenfan en cuenta.” Las
politicas exterior y de defensa fueron perdiendo su base de célculo, el analisis estratégico, y el
voluntarismo fue desplazando a la evaluacion. El resultado fue la banalizacion de la politica exterior
y, por lo tanto, de la renuncia a la estrategia. El vacio que, durante este periodo, dejé la estrategia
permanecio sin ocupar y las formulas voluntaristas habilitadas para su sustitucion no llegaron a
concretarse, aunque todas coinciden en articular utopias cuyos intentos de implementacion distraen
energias y recursos para el analisis de los verdaderos problemas. Al igual que el analisis estratégico,
el analisis de las politicas exteriores se fue sustituyendo por descripciones de sucesos aislados y
enfocados a sus elementos emocionales,® muy lejos ya de las “grandes estrategias” de las potencias
donde se evaluaban los objetivos, estrategias y recursos de la accion exterior de los Estados.

El “confort mental”, consecuencia del bienestar que disfrutaban los ciudadanos de las naciones que
componen lo que comdnmente se conoce como Occidente, fue el principal catalizador para una

> John Ruggie (1993) estudié cémo surgi6 el multilateralismo tras el colapso de la Unién Soviética para estabilizar la
politica internacional, generalizando la cooperacién entre Estados mediante unos principios basicos: indivisibilidad, no
discriminacion y reciprocidad diferida. No es una teoria sino una respuesta voluntarista a la necesidad de articular la
cooperacion internacional donde ésta no cuenta con organizaciones o regimenes especializados.
¢ Michael Howard (1978) aludié al caso de forma clarividente: “El peligro reside en olvidar que cada actor en esta
sociedad de Estados, incluido aquellos que ain no han adquirido la independencia, representa distintas percepciones
culturales y valores; que estan relacionados, inevitable y propiamente con su propia supervivencia; y que son reacios,
cualquiera que sean las declaraciones en contra, a confiar en el poder y la voluntad de la comunidad internacional, como
un todo, para protegerlos”.
" Las teorias realista y transnacionalcita coinciden en sus enfoques neorrealista y neoliberal porque ambas reconocen la
importancia de la cooperacién internacional para la seguridad y se diferencian en que los neorrealistas consideran que la
seguridad cooperativa funciona mejor en los aspectos no militares.
8 El profesor Henry Kissinger (2001) definia acertadamente esta situacion: “... la ubicuidad y estruendo de los medios
de comunicacion, estan transformando la politica exterior en una parte del entretenimiento del publico. La gran
competicion para ganar audiencias produce una obsesion por la crisis del momento, normalmente presentada como un
juego moral entre el bien y el mal, llegando a (vendiendo) un resultado concreto el cual, raramente, tiene algo que ver
con los retos, a largo plazo, de la historia”.

5



percepcion de los acontecimientos que permitia la formacion y difusién de la opinion de que,
potenciando las organizaciones internacionales y multinacionales, se iban a alcanzar cotas de
estabilidad que, a la vez de garantizar la opulencia que disfrutaban, permitirian que se extendiera a
otros. Como resultado, se impusieron las actuaciones tacticas cortoplacistas, tanto en el terreno
politico como en el econémico, que junto a la adopcién de posturas optimistas, fiaron al azar las
consecuencias de dichos actos.

A esta linea de abandono del analisis estratégico contribuyeron tanto la globalizacion como el
multilateralismo en la medida que implantaron la percepcién de la pérdida de protagonismo del
Estado como actor de la seguridad internacional. Este declive seria el resultado tanto de la cesién de
competencias que, hasta ahora, formaban parte de la soberania estatal a favor de entidades
superiores como a la pérdida de control del monopolio estatal del poder coactivo, mediante la
violencia, dentro y fuera de su territorio o a favor de las entidades subnacionales, segln los estudios
de Van Creveld (1991 y 1999). Ademas, la difusion del poder estatal beneficié a nuevos actores no-
estatales que cooperaban con los Estados (juego suma positiva) o trataban de despojarles de su
poder (juego suma cero).

La convivencia en el “orden” internacional de Estados y entidades no estatales ya fue identificada
por el politélogo americano James N. Rosenau (1990) —que denominé “los dos mundos del mundo
de la politica”-, quien advirtio que el nuevo orden se escapaba a la regulacion de un derecho
internacional pensado por y para los Estados.’ Para los primeros el orden se construia mediante su
refrendo, ya que son los Estados los que tienen capacidad para obligarse internacionalmente en
virtud de un factor que resiste el paso del tiempo y para el que no se ha encontrado sustituto: la
soberania. Esta circunstancia, la de contraer derechos y obligaciones, no concurria en los nuevos
entes no estatales, por lo que la convivencia entre ambos no esta regulada y propiciaba el desorden
o el conflicto: el caos. En el nuevo orden post-westfaliano resultaba dificil compatibilizar el creado
para Estados constituidos por territorio, poblacion y orden juridico, con la proliferacion de Estados
fallidos 0 movimientos transnacionales que controlan poblaciones, imponiendo normas teocréaticas
o simples principios ideoldgicos o précticas cleptocraticas sin asentarse, normalmente, en un &mbito
territorial determinado, basando su pervivencia en la desnuda aplicacion del poder material,
mediante el ejercicio de la violencia, o por otros entes en forma de corporaciones de naturaleza
comercial con poder de naturaleza contingente, basado en el éxito, o no, de sus negocios.

La percepcion de la politica internacional llego al final del siglo XX inmersa en el confort que
proporcionaba saber que los Estados, especialmente los del mundo occidental y otros desarrollados,
no tenian que temer ninguna amenaza a sus intereses vitales y que, de producirse conflictos en
alguna parte del mundo, las organizaciones internacionales se ocuparian de buscarles una
“solucién”.

(4) Otro mundo no fue posible: la vuelta al pragmatismo realista

Sin embargo, los hechos posteriores no confirmaron las expectativas puestas en el “nuevo orden”.
La incorporacion de nuevos actores estatales al orden internacional y la ampliacion del nimero de
miembros de las organizaciones y regimenes internacionales han cosechado éxitos y fracasos.
Mientras el transnacionalismo ha cosechado éxitos en materia de cooperacion internacional en
ambitos como los derechos humanos, el desarrollo, la salud y otros, en el &mbito de la seguridad no
ha conseguido prevenir ni gestionar las crisis mas importantes. Ni el transnacionalismo ni su
version mas optimista, el multilateralismo, han conseguido poner fin a la historia y alcanzar el

% Rosenau describié dos 6rdenes: uno simétrico constituido por los Estados y otro asimétrico en referencia al reino de
los actores no-estatales o post-estatales. Indica que la complejidad e imprevisibilidad (estratégica) son causadas por el
hecho que el nuevo entorno multicéntrico no ha abolido el tradicional orden estatal sino que mas bien se ha superpuesto
a él, creando un turbulento ambiente estratégico, bifurcado en dos rangos.
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suefio kantiano de la paz'® porque el multilateralismo sélo era concebible en la “pausa estratégica”
entre los dos siglos. Por otro lado, la brusca finalizacion de la “paz larga” por los ataques del 11-S,
impulsé un enfoque estratégico de base neoconservadora que propugnaba la difusion de los valores
democraticos, y su defensa, en el &mbito de una “pax americana” impulsando muchas de las ideas
en asuntos estratégicos ya planteados por Thomas Donelly (2000).

El protagonismo de las organizaciones internacionales aument6 durante las crisis de posguerra al
amparo de la reactivacion del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, que permitié llevar a cabo
numerosas operaciones de mantenimiento de la paz.* También se recurrié a imponer la fuerza en
ocasiones como la Guerra del Golfo, tras la expulsion de las tropas de Sadam Hussein de Kuwait en
1991, o intervenciones humanitarias como la Operacién Provide Comfort llevada a cabo por EEUU
y algunos de sus aliados para proporcionar ayuda humanitaria y proteccion a los kurdos que fueron
desplazados por el hostigamiento de las fuerzas de Sadam Hussein, a la vez que se activaban sendas
zonas de exclusion aéreas al norte y sur de Irak. En otros casos fue necesaria la intervencion militar
directa, por Estados o coaliciones, para evacuar a nacionales o para responder a la demanda, intensa
pero efimera, de una opinidn pablica sensibilizada por las imagenes impactantes difundidas por los
medios de comunicacién: el “efecto CNN”. Casos como las evacuaciones de ciudadanos
americanos en Liberia, europeos en Costa de Marfil, o la intervencion americana en Somalia,
superpuesta a la de Naciones Unidas son algunos ejemplos. Posteriormente, y durante la prolongada
campafa de Bosnia, aparecieron las primeras deficiencias del enfoque multilateralista, ya que el
modelo establecido para gestionar la crisis no fue capaz de garantizar la seguridad ni a la poblacién
civil ni a los “cascos azules” de Naciones Unidas porque no fue capaz de habilitar la capacidad
militar necesaria cuando asi lo demandaron las circunstancias.

Otras contradicciones del modelo se evidenciaron en la alteracién de las fronteras mediante el
empleo de la fuerza. En el escenario europeo, y contra los Acuerdos de Helsinki de 1973, ni
Naciones Unidas, ni la OTAN, ni la OSCE ni la UE lograron impedir la reunificacion de la antigua
Yugoslavia por la fuerza serbia, pero tampoco pudieron impedir su desmembramiento mediante el
uso de la fuerza por las demas partes y a lo largo de lineas étnicas. Tampoco la tutela de Naciones
Unidas pudo impedir los genocidios en Ruanda, la represion en Chechenia o los otros conflictos
caucasicos. A pesar de que se acumulaban las contradicciones, el optimismo y la defensa del
modelo perseveraron en la fidelidad a las organizaciones multilaterales de seguridad y se considero
gue estas acabarian, mas temprano que tarde, siendo capaces de resolver sus carencias y de
preservar la seguridad internacional.

Junto a avances en los campos de control de armamento y desarme, o en algunas misiones de
pacificacion como Mozambique o Camboya, los regimenes y organizaciones internacionales de
seguridad no han podido solucionar conflictos cuyas raices se hunden en la historia como en los
Balcanes y partes de Africa, Oriente Medio y Asia, a los que se han incorporado nuevos conflictos
provocados por los Estados fallidos. La acumulacion de los hechos fue acabando con el optimismo
y, como sefiala Fred Halliday (2009), se ha pasado de la esperanza de las intervenciones
humanitarias de los 90 a las pesadillas de Irak y Afganistan en la primera década del siglo XX1.*?

0 Edward Kolodziej (2005), en su estudio teérico sobre seguridad y relaciones internacionales, sefiala que la
experiencia de la post-Guerra Fria muestra que la progresion desde Hobbes a Kant no es inevitable, ni regional ni
globalmente, y que lo contrario es igual de posible.
! Desde el fin de la Guerra Fria las operaciones de mantenimiento de la paz de Naciones Unidas aumentaron en un
400%. Birger Heldt y Peter Wallensteen (2007) reflejan como el incremento de la demanda desbord6 las capacidades de
las organizaciones regionales y de las propias Naciones Unidas, coincidiendo el punto algido de las primeras y el
minimo de las segundas entre 2001 y 2004.
2 Halliday atribuye al liberalismo internacional avances como la construccion de la UE o de la Corte Penal
Internacional, pero también constata la dificultad de las organizaciones como Naciones Unidas, la UE y la OSCE para
adaptarse a los cambios impuestos por la globalizacion.

7



El fendmeno de los Estados fallidos puso contra las cuerdas al sistema internacional y a las
esperanzas de un orden multilateral. Frente a la expectativa de un sistema de seguridad colectivo en
el que todos los Estados miembros pudieran colaborar frente a un riesgo coman, se prodigaron los
Estados consumidores netos de seguridad colectiva y disminuyeron los que eran capaces de
producirla. En algunas &reas como la cooperacion econémica, sanitaria, juridica o de desarrollo, las
organizaciones internacionales han compensado la fragilidad de algunos Estados, pero en otras,
como la seguridad, no se ha logrado esa complementariedad. Los nuevos riesgos de seguridad como
la proliferacion, los “Estados fallidos”, la inmigracion o el crimen organizado, por citar los que
recoge la Estrategia Europea de Seguridad de 2003. A los anteriores habia que afiadir los efectos
sobre la gobernanza de las tecnologias (Peters, 1999)," la biotecnologia (Silver, 2007) o los nuevos
actores no estatales rebasan la capacidad de los Estados “fragiles” y “fallidos” para hacerles frente.
Frente a la esperanza de que los “Estados fragiles” pudieran desentenderse de su seguridad mientras
que se desarrollaban al amparo de las organizaciones internacionales, tal y como habia ocurrido con
las Comunidades Europeas y la OTAN, la realidad volvio6 a considerar la seguridad en la agenda del
desarrollo, tal y como ha venido a poner de relieve el concepto de reforma del sector de la
seguridad,'* ésta es un requisito indispensable de la gobernanza y su carencia hace inviable los
programas de reconstruccion posconflicto que se han aplicado desde Haiti a Afganistan, pasando
por los de Africa y Oriente Medio.

La primera reivindicacién del analisis estratégico vino de la mano de Samuel Huntington. La
constatacion de un progresivo desorden internacional llevd a Samuel Huntington a analizar los
factores que lo propiciaban y sefial6 el factor cultural como uno de los factores de riesgo a tener en
cuenta.’ La cultura, en todos los dmbitos, actta como el cristal a través del cual los seres humanos
perciben el mundo en el que habitan y ese cristal no es el mismo para todos. Las criticas a
Huntington se apoyaron en fallos objetivos de sus tesis, pero muchas también eran puras
subjetividades porque, cierto o falso, se reabria una valoracion del factor cultural como elemento de
riesgo en las relaciones internacionales, una propuesta que chocaba con la cosmovision
despreocupada instalada en la comunidad estratégica.

Un nuevo conflicto en Kosovo, en 1999, afiadio mas contradicciones al modelo anhelado, cuando el
Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas no autorizé a la OTAN, ni la habilitd tacita o
expresamente, para usar la fuerza. La habilitacion ex-post a la accion unilateral de la OTAN intento
maquillar las contradicciones del sistema multilateral pero puso en evidencia la
“instrumentalizacion” selectiva de las organizaciones internacionales de seguridad. Esta consistia en
proceder en nombre de aquellas pero externalizando sus decisiones e iniciativas en directorios
facticos como el Grupo de Contacto, donde las grandes potencias concertaban las acciones a tomar
en Naciones Unidas, la OSCE y la UE. El concepto amplio y solidario de “comunidad
internacional”, movilizada en interés de todos, se fue abandonado en favor del mas restringido que
identificaba el interés general definido sélo por aquellos que realmente se movilizaban para
solucionar los conflictos (los menos) ante la pasividad o la incapacidad del resto de la comunidad

13 En este sentido, el analista americano Ralph Peters (1999) ya pronostic, en la antesala de comienzos de siglo, el
impacto que sobre las causas de conflicto tendrian la difusion y manipulacion de la informacion posibilitadas por las
nuevas tecnologias, que los recursos naturales basicos se explotarian méas alla de sus posibilidades. También sefial6 que
las guerras y conflictos del futuro vendrian determinadas por la inadecuacion de los gobiernos para funcionar como
sistemas eficientes de control y distribucidn de recursos y del fracaso de algunas culturas para competir en el mundo
posmoderno. Finalmente, plante6 que el mayor reto que plantearian las nuevas organizaciones post-estatales, desde
organizaciones criminales a medios de comunicacion de alcance global, podria ser de orden moral.
¥ \/éase Manual de la OCDE sobre la Reforma del Sector de la Seguridad, Organizacion para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémico, Paris, 2007 y VV.AA., La reforma del sector de la seguridad: el nexo entre la seguridad, el
desarrollo y el buen gobierno, Cuaderno de Estrategia n°® 138, CESEDEN, Madrid, 2008.
1> Samuel Huntington (1996) reflexioné sobre el protagonismo de la condicién humana en cualquier circunstancia,
afirmando que “...la visién del hombre como homus economicus era reduccionista y engafiosa, que la identidad cultural
es un indicador de conducta mas profundo que la indolente conviccion de la tendencia universal a asumir el estilo de
libertad econémica occidental y los beneficios que produce”.
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(los mas), con lo que se restringia la vocacion democréatica del multilateralismo. Durante todo este
periodo, esa comunidad internacional restringida fomentdé lo que se podria denominar un
neomultilateralismo mediante el que, nominalmente, actuaban las instituciones pero, materialmente,
decidian las potencias mas influyentes o aquellas mas implicadas en el problema en cuestion, con lo
que se reducia el pretendido “caracter democréatico” que caracterizaba el multilateralismo.

En el modelo anhelado, la fuerza militar ya no se empleaba por necesidad sino por eleccién, porque
era fiable, capaz y de rapida respuesta. Lawrence Freedman (1997) acufié el término “guerras de
eleccion” (wars of choice) para referirse a aquellas guerras en que las potencias intervienen sin que
sus intereses vitales estén en juego, lo que si se da en las “guerras de necesidad” (wars of necessity).
Pero incluso para las guerras de eyeccion, era muy problematico reclamar a las sociedades del
mundo occidental sacrificios que fuesen mas alla del gasto de parte del excedente de su riqueza
material. La laxitud acomoda la mente y acaba relativizando el contenido de los valores antes de
cuestionar la propia identidad y, desde esa perspectiva, ni siquiera las anunciadas motivaciones
morales de las intervenciones de los paises occidentales, en forma de vulneracion de soberanias,
justificaban la pérdida de vidas.

La tardanza en intervenir en Bosnia, donde la inoperancia de Naciones Unidas era evidente, al
cefiirse su actuacion a actividades que no supusiesen riesgos para sus fuerzas, o la renuencia a
emplear fuerzas terrestres, en 1999, en Kosovo, lo que prolong6 una agresiva campafa aérea, son
claros ejemplo de las limitaciones de las guerras de eleccion. La disponibilidad de tecnologia
militar sofisticada para llevar a cabo acciones de combate (warfighting) de naturaleza “quirdrgica”,
evitando los llamados dafios colaterales, multiplico el recurso al instrumento militar en conflictos
cuya naturaleza no era exclusiva o principalmente militar. La “facilidad” o la “alta disponibilidad”
del recurso militar, facilité su empleo sin entrar, en profundidad, en el analisis estratégico de otras
opciones, magnificando y banalizando la opcion militar en detrimento de los instrumentos civiles.

La denominada “injerencia humanitaria”, esto es, la posibilidad de acudir colectivamente en socorro
de la poblacion de un Estado en situacion de riesgo humanitario por encima del consentimiento de
su Gobierno alimenté el nimero de “guerras de opcion” posibles y entrdé en conflicto con la
soberania de los Estados. Su aplicacion en Kosovo para justificar la intervencion de la OTAN,
planted la necesidad de contar con criterios consensuados por la comunidad internacional para dar
amparo a este tipo de intervenciones de opcion”.'® A tal efecto se creé la International Commission
on Intervention and State Sovereignty (ICISS) para elaborar un informe sobre “The Responsability
to Protect”.!” La casualidad quiso que el informe de la ICISS viese la luz el 30 de septiembre de
2001 y los autores admitieron que los conceptos desarrollados en el mismo no son validos para
afrontar situaciones como las provocadas por ataques de la naturaleza de los del 11-S, defiriendo la

'8 Roland Dannreuther remonta el origen de la asociacion entre imperativos estratégicos y humanitarios al uso de la
fuerza en Bosnhia-Herzegovina para forzar a Serbia a aceptar los Acuerdos de Dayton. Este acto de “pragmatismo
realista” se reitero afios después en Kosovo para prevenir una catastrofe humanitaria aunque garantizando a Serbia su
integridad territorial. Sin embargo, nueve afios después la mayor parte de los paises que participaron en el ataque han
reconocido la autodeterminacion unilateral de Kosovo fruto de su intervencion y de su gestion como potencias
ocupantes. El derecho a la no injerencia (art. 2.2. de la Carta de Naciones Unidas) se establecié como un freno a la
intromision en asuntos internos de los paises grandes sobre los pequefios porque lo contrario no suele ocurrir. Al
cuestionarlo, aunque sea por motivos humanitarios o de proteccion, se cuestiona para los pequefios 0 marginales, ya que
resulta impensable su reivindicacion contra Rusia o China, y se acaban aplicando con doble rasero o aumentando el
namero de intervenciones militares segun Charles-Phillipe David (2006).
7 partiendo de un diagnéstico de la situacion internacional, el Informe de la ICISS (2001) constata el reto que
representa la complejidad que supone que Naciones Unidas pasase de 51 a 189 miembros en 56 afios, reconociendo
implicitamente la multilateralidad como un concepto restringido, y ratifica el concepto de “seguridad humana”,
reconociendo que la idea de seguridad debe aplicarse tanto a personas como a Estados. El informe establece una
matizacion del concepto tradicional de soberania: “Es conocido que la soberania implica una doble responsabilidad:
externamente respetar la de otros estados e internamente respetar la dignidad y los derechos basicos de su poblacion”,
“la soberania como responsabilidad se ha convertido en el minimo necesario para una buena ciudadania internacional”
pero, tras esto, reconoce que la soberania es un atributo privativo de los Estados.
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solucidn de estos al derecho de legitima defensa contenido en el articulo 51 de la Carta de Naciones
Unidas.

El caso anterior pone de relieve que una cosa es reivindicar la limitacion del ejercicio de la
soberania de los Estados en ciertos casos y otra muy distinta dar ese principio por agotado. Por esa
razon, tras el 11-S la mayor parte de las medidas adoptadas para luchar contra el terrorismo
yihadista fueron de naturaleza estatal, ya fueran unilaterales o concertadas con otros en
organizaciones internacionales o coaliciones. Del mismo modo, la experiencia de los atentados del
11-S muestra que ni la mayor potencia mundial puede estar al amparo de que se produzca un suceso
repentino y poco probable —acufiado por Taleb (2007) como black swan— por lo que todo hace
suponer que la “adaptacion” del concepto de soberania ha sido coyuntural y que se tiene que
enmarcar en el momento de “pausa estratégica” provocado por la ausencia de elementos realistas en
la concepcidn y desarrollo de la politica internacional.

Junto a las razones que justificaban las intervenciones por motivos humanitarios —riesgo grave e
inminente para un amplio colectivo de victimas civiles— se potencié la idea de intervenir en casos
de menor trascendencia en los que peligrara la seguridad de los individuos. La aplicacion del
concepto de seguridad humana, en el que la causa de la intervencion no seria la conducta de los
Estados sino la seguridad de los individuos, abrid exponencialmente la casuistica de las
intervenciones, porque gran parte de los Estados, reconocidos como tales, no pueden proporcionar a
sus ciudadanos la seguridad que precisan en todas sus posibles manifestaciones. Como resultado,
nuevamente las organizaciones internacionales, gubernamentales o no, se ven obligados a acudir en
apoyo de los Estados que “fallan” en proporcionar a sus ciudadanos esas contraprestaciones basicas.

Frente a lo esperado, el fin de las guerras de necesidad no mejor6 la capacidad de prevenir y
gestionar las nuevas “guerras de eleccion”, sino que facilitd el incremento de las intervenciones
realizadas. Y lejos de estar bajo control de la “comunidad internacional” o de las organizaciones
internacionales de seguridad, las “guerras de eleccion” se han mostrado tan inmanejables como las
de necesidad (Foley, 2008).

(5) Comienzo de siglo turbulento: contradiccion y crisis de expectativas

Para tratar de constatar la naturaleza del orden estratégico del presente, es necesario recapitular
sobre el desarrollo de los principales hitos de este siglo. Los ataques de septiembre de 2001, cuando
EEUU se vio agredido en sus intereses vitales por los ataques a su territorio en Nueva York y
Washington, confirmaron la existencia de una situacion de la que ya se habian recibido suficientes
adelantos, como Nairobi, Dar es Salaam y Yemen, y sirvieron de referencia historica para el
comienzo de una nueva época. La inicial intervencion americana de Afganistan en 2001, apoyada
posteriormente por otros paises, con las bendiciones del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas
y la vana invocacion por parte del Consejo Atlantico del articulo 5 del tratado de Washington, e
Irak en 2003, esta vez sin bendiciones, marcé un cambio radical en la percepcion de los conflictos
en el periodo siguiente a la Guerra Fria.

Las acciones terroristas posteriores a lo largo del mundo, especialmente las de Madrid, Bali y
Londres confirmaron “la confusién entre lo cercano y lo lejano”, segun Evans (2007a), o lo que es
lo mismo la interconexion de causas y efectos en diferentes zonas del planeta, producto de la
globalizacion que, como se vera mas adelante, impulsaron la definicidn de Estrategias de Seguridad
Nacional, ya que el blanco de las acciones terroristas no eran los ciudadanos ni los Estados sino las
sociedades.
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La desafortunada etiqueta de “guerra global contra el terrorismo”, acufiada por la Administracion
Bush, fue sustituida por la de “la guerra larga”,*® denominacién que define con mas realismo la
situacion. Desde el punto de vista del analisis estratégico y de la pluralidad de factores que afectan a
las valoraciones de riesgos, la “guerra global contra el terrorismo” condujo a un reduccionismo que
se particularizo en el riesgo de un nuevo atentado en todas las estrategias y politicas de seguridad.
El reduccionismo en el riesgo se aplico también en la respuesta, y el instrumento militar se prodigo
contra las acciones armadas yihadistas, minusvalorando el resto de los instrumentos de poder. Esta
vision reduccionista en un extremo tuvo una imagen espejo entre quienes descartaban la utilidad de
la fuerza militar en la lucha contra los santuarios desde donde se apoyan las acciones terroristas.

Las operaciones en Irak y Afganistan han demostrado la insuficiencia de enfoques parciales para las
crisis complejas mediante los que se pretende lograr la victoria en términos militares o reconstruir y
desarrollar los Estados con programas de reconstruccion o ayuda humanitaria exclusivamente. En
Irak no se previo la complejidad del problema y, por consiguiente, no se planeé la fase posterior a
las operaciones, dado que no se tuvo en cuenta el &ambito cultural, la posible estructura politica del
nuevo Estado ni el tipo de operaciones militares que se necesitarian para alcanzar el deseado
ambiente de seguridad. Si EEUU err6 en su estrategia en Irak, también lo hicieron los aliados que
intervinieron en Afganistan creyendo que disponian de recetas magicas para convertir una sociedad
tribal medieval en un Estado moderno y democratico en un breve periodo de tiempo. En Afganistan
se volvio a pensar en términos de Estado, con instituciones politicas, fronteras, leyes, etc., cuando
se estaba en una sociedad de estructura tribal, cuyas relaciones no podian circunscribirse al terreno
delimitado por fronteras que s6lo estaban en la mente de los politicos occidentales, y que una
sociedad que vive en un contexto cultural muy antiguo no admite un gran salto brusco a la
modernidad. Precisamente, la constatacion del fracaso colectivo obligd a revisar el método de
planificar y gestionar las crisis internacionales que requieren una actuacion muy prolongada en el
tiempo y donde el instrumento militar, aunque necesario, se ha mostrado insuficiente.

Se proclama una actuacion basada en un “enfoque integral” que integre la aplicacion de todos los
instrumentos de poder de los participantes estatales, las organizaciones internacionales,
gubernamentales 0 no y los actores privados.® Las lecciones aprendidas mostraron que ningdn
liderazgo, fuera de una gran potencia como EEUU y, en mucho menor grado, de una organizacion
de seguridad colectiva como Naciones Unidas garantizaba el éxito de la gestion. Los mismos
actores que habian podido gestionar razonablemente algunas crisis internacionales se mostraban
incapaces de enfrentarse a crisis complejas con un alto nivel de violencia. La incapacidad afectaba
también a las coaliciones ad hoc, porque comparten con las organizaciones permanentes los mismos
problemas para generar las contribuciones de sus miembros, para agilizar los procesos de decisiones
y para ejecutarlas, segun Rintakoski y Autti (2008).

Las lecciones por aprender de los aciertos y fracasos, propios y ajenos, en las misiones o
intervenciones internacionales sugieren revisar la simplicidad con la que se han afrontado las
respuestas a los problemas de seguridad. Empezando por tomar conciencia de la limitacién de las
capacidades disponibles y de las férmulas empleadas para prevenir o afrontar los conflictos
armados.”® A diferencia de lo que se esperaba tras la Guerra Fria, la sociedad internacional no ha

18 E| término long war se atribuye al general John Abizaid, comandante del Mando Central estadounidense entre los
afios 2003 y 2007.
19| a revisién de los procedimientos internacionales de gestién de crisis se describe por Fernando Garcia (2007) vy el
concepto derivado de gestion integral (comprehensive approach) se encuentra en Ifiigo Pareja y Guillem Colom (2008).
% Aunque Afganistan e Irak fueron el campo de prueba del denominado New American Way of War, producto de la
Revolucion en los Asuntos Militares (RMA), un modelo que —basado en la supremacia tecnoldgica, organizativa,
conceptual y operativa— pretendia guerras rapidas, basadas en operaciones decisivas y sin apenas dafios colaterales,
mediante la paralizacion absoluta de la sociedad mas que la simple destruccion del potencial militar del adversario.
Aunque ello permiti6 la rapida deposicion de los gobiernos afgano e iraqui, la idiosincrasia sociopolitica y cultural de
ambas sociedades, la incapacidad estadounidense y de la comunidad internacional para estabilizar rapidamente el pais y
el nacimiento de la insurgencia comportaron la definicion del concepto the long war para definir esta campafia con
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sido capaz de encontrar soluciones eficaces a los conflictos armados graves o complejos que se
producen. La intervencion por eleccion decidida en un ambiente emocional y en funcion de criterios
de caréacter ideoldgico o altruistas, se generalizd bajo la asuncidn, consciente o inconsciente, de que
la superioridad moral, militar, material e intelectual de la “comunidad internacional” permitiria
solucionar los problemas. Sin embargo, la historia demuestra que ningin conflicto tiene una
solucion rapida, sencilla y sin coste alguno (politico, social, econémico y demografico) para el pais,
o coalicion, que se considera triunfante. Al contrario, cualquier conflicto —en especial si es largo
como actual la “long war” en la que se hallan inmersas, en mayor o menor medida, las democracias
occidentales— desgasta enormemente a las sociedades y a los gobiernos de los paises participantes y
erosiona la cohesion de las alianzas y las organizaciones internacionales.

El fantasma de Tucidides, uno de los padres del realismo estratégico clasico, merodeaba en el
horizonte. Los dirigentes politicos de las potencias con vocacion estratégica no hurtaron a sus
ciudadanos que el precio de la seguridad, en el mundo de principios del siglo XXI, conllevaba la
intervencion en tierras remotas para defender sus intereses alla donde fuera mas efectivo hacerlo, lo
que implicara grandes costes y sacrificios, incluido el humano. En este punto hay que admitir que
no es facil la labor de concienciacion de la opinidn publica para asumir los esfuerzos que se
necesitan para enfrentarse a un nuevo orden mundial. Para preservar la cohesion social en torno a
las operaciones que se prolongan, o se complican, se precisa un fuerte liderazgo politico y una
estrategia de comunicacion sélida, ya que los resultados se obtienen a medio y largo plazo.

(6) El tesoro de los errores

La laxitud de la época también servia como tamiz para adaptar la evolucién de la realidad mundial a
la utopia, pero se fueron acumulando las contradicciones. Para empezar, el entorno estratégico
estaba mostrando evidencias sustanciales de cambio rapido que iban a conformar el futuro. Las
sociedades y poblaciones de cualquiera de las potencias estaban en riesgo de soportar ataques en
forma de acciones terroristas, o0 ser victimas de los efectos de la proliferacion, en los propios
territorios nacionales. Los paises mas poblados de la tierra, China y la India, sufrian una profunda
transformacion econdémica que los impulsaban al rango de grandes potencias siendo capaces de
acoplar un desarrollo econémico, muy desequilibrado para su poblacién, con la posesion del arma
nuclear.

El caso de Irdn muestra como la temida proliferacion de armas de efectos masivos pasé a ser una
realidad, resultando indtiles las medidas de la comunidad internacional para siquiera controlarla. Se
produjeron migraciones masivas, y se estan invirtiendo las piramides demograficas que mantenian
el equilibrio poblacional en zonas como el Mediterraneo o el Caucaso poniendo a la UE o Rusia al
borde del envejecimiento de la poblacion autéctona que determinaran gravemente su futuro. A su
vez, en los paises menos desarrollados tiene lugar la rapida tendencia a la urbanizacion, alterando el
tejido social y propiciando el crecimiento de megaciudades con grandes suburbios chabolistas y con
carencia de servicios esenciales.

Proliferan vastas redes delictivas de trafico de drogas, dinero, personas y armas, lo que, como
sefiala con pragmatismo Joseph Nye (2002), potencia “a individuos y grupos para ejercer poder en
el ambito politico mundial”.** Por otra parte, la existencia de varios poderes facticos en Pakistan y
la polarizacion posterior del pais de la mano de los radicalismos religiosos muestra que es posible el
“fallo” de un Estado de estructura democratica con mas de 100 millones de habitantes, lo que
entrafia consecuencias imprevisibles para la region y para todo el planeta. El yihadismo, que tiene
como objetivo estratégico el establecimiento de un califato en las tierras donde predomina el islam,

acciones menos decisivas, mas larga y que entrafia enormes costes sociales, politicos, econémicos y militares en las
sociedades avanzadas segin Guillem Colom (2008).
21 En el mismo sentido, Moises Naim (2006) sefiala como esas redes internacionales delictivas erosionan el poder de los
Estados y corrompen a las empresas y gobiernos.
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o lo hizo en el pasado, ejerce una forma de poder difuso de ambito global. Se apoya en sus propias
redes para controlar poblaciones y ejerce la violencia, de multiples formas, incluyendo lo que
comUnmente se denomina terrorismo, para obtener efectos de naturaleza estratégica que influyan
decisivamente en las opciones politicas de los que han sido declarados sus enemigos. Ademas, el
aumento de poblacién mundial ejerce una presion enorme sobre los recursos energéticos, el agua y
los alimentos. El arriba descrito es un escenario que, si hubiesen sido coetadneos, podrian haber
firmado al unisono los dos famosos Thomas: Hobbes y Malthus.

El retorno a las “guerras por necesidad”, el estancamiento en Afganistan e Irak, y la nuclearizacion
de Corea del Norte o el desafio irani volvieron a poner de manifiesto la inadecuacion de las
instituciones internacionales de seguridad creadas por los vencedores de la Segunda Guerra
Mundial para resolver las crisis complejas. En el caso irani, ante la incapacidad de la Agencia
Internacional de la Energia Atémica para impedir el programa, Francia, el Reino Unido y Alemania
(UE-3) patrimonializaron, a partir de 2003, la basqueda de soluciones en representacion de la UE y
a ellos se unieron EEUU y Rusia en 2005. Todo ello determiné la decadencia de la sensacion de
protagonismo que Naciones Unidas habia adquirido a principios de los 90, aunque era notorio que
sus actuaciones se podian cuantificar por fracasos —Ruanda, Bosnia, Timor, Congo, Somalia, Haiti,
etc.—, devolviéndola a la paralisis que la caracterizd durante el periodo de la Guerra Fria. Aunque
Naciones Unidas contribuye significativamente a la prosperidad internacional en muchas areas, su
capacidad resolutoria en el &mbito de la seguridad es limitado y alimentar falsas expectativas
respecto a sus posibilidades, sin tener en cuenta sus limitaciones, fomenta la frustracion y
contribuye a su descrédito.

Otra organizacién de seguridad, la “ampliada” Alianza Atlantica, continda arrastrando un déficit de
concepcion estratégica que le resta frescura en desarrollar conceptos e implementar las capacidades
necesarias para el mundo de hoy. Siendo todavia la OTAN la Unica organizacion multilateral capaz
de encauzar con éxito el empleo del instrumento militar a gran escala, su actuacion en Afganistan
revela una acumulacion de contradicciones en el nivel politico, producto de la falta de cohesion de
sus miembros, que tienen su expresion en el nivel tactico. La coincidencia de dos operaciones en el
mismo teatro, “Libertad Duradera”, liderada por EEUU, y la de ISAF, dirigida por la OTAN, en la
que también participa EEUU, rompe el esencial principio militar de la unidad de mando, lo que
constituye la manifestacion mas evidente del problema.

La UE, que ha registrado grandes éxitos en otros capitulos de su integracion, no acaba de despegar
como actor estratégico relevante ya que demuestra, de forma contumaz, sus carencias esenciales
para ejercer como tal. Frente al éxito de pequefios despliegues militares temporales en la Republica
Democratica de Congo o en Chad, su Politica de Seguridad y Defensa sigue estancada y pendiente
de que se alcancen las capacidades previstas y las misiones internacionales presentan limitaciones
estructurales.?? Entre las causas, deducidas de la experiencia, se pueden citar: su rapida expansion,
que ha incrementando la falta de cohesion entre sus miembros més alla de lo que es el mercado; una
estructura burocratica disefiada para gestionar la opulencia; y, otra dificilmente soslayable, que en
su seno existen Estados mucho més dinamicos de lo que, en el mejor de los escenarios, podria
llegar a ser la propia Unién —Francia, el Reino Unido y Alemania, donde se mantiene un solido
sentimiento de entidad nacional, lo que se traduce en una clara percepcion de cuales son sus
intereses nacionales y, de ahi, procede su sentido de gran potencia—. Recientemente, el presidente
Sarkozy ratific este ultimo aspecto al declarar que la UE tenia que estar constituida por Estados
fuertes, que todos tendrian los mismos derechos pero diferentes responsabilidades (Vucheva, 2008).
El ferviente multilateralismo de gran parte de sus miembros tuvo que ser matizado y en la
Estrategia Europea de Seguridad de 2003, bajo la denominacion de “multilateralismo eficaz”, se

?2 El antiguo director de la Agencia Europea de la Defensa y miembro del European Council on Foreign Relations Nick
Whitney (2008) describe la improvisacion, el vacio estratégico y el déficit de participacion como asignatura pendiente
en las misiones internacionales de la UE.
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reconocian las limitaciones de las instituciones para aplicar el ideal multilateralista ideoldgico.

La guerra de agosto de 2006 entre Israel y Hezboll, mostro en toda su crudeza “los dos mundos del
mundo de la politica” de Rosenau. La situacion era perfecta: un “Estado fallido” —Libano—y una
entidad no estatal —-Hezbolla—, por lo tanto incapaz de obligarse internacionalmente, asentada en su
territorio y con capacidad de ejercer el poder mediante el control de parte de la poblacién y de
utilizar capacidad militar. En la otra parte, un Estado, Israel, miembro de las Naciones Unidas.
Israel responde a la agresion de Hezbolla y el conflicto que sigue es detenido por la mediacion
internacional, reconociendo, de facto, a Hezbolla como actor internacional, “parte” del conflicto,
superpuesto a la “fallida” soberania libanesa y, como resultado de la mediacion, la ONU despliega
una fuerza de Interposicion sin la misién de desarmar a las milicias de Hezbola.?®

El yihadismo ha permeado en el conflicto en Palestina y es muy probable que la creacion de un
Estado palestino que perseguia la comunidad internacional ya no sea suficiente para resolver el
conflicto. Por el contrario, los conflictos en Oriente Medio sirven de foco de atraccion a nuevas
fuentes de desestabilizacion trasnacional como el mismo yihadismo. La yihad persigue una idea que
no presenta elementos tangibles y, como tal, es inmune a la mayoria de los efectos de los
instrumentos bélicos de sus enemigos. El desarrollo de una “fuerza” constituida por elementos
flotando en un universo de caos, sin estructuras jerarquicas, que aplique la violencia indiscriminada
para promover la desestabilizacién de sus declarados enemigos desde una perspectiva “nihilista,
irracional, fundamentalmente excéntrica o transparentemente autodestructiva” representa, sin duda,
un reto existencial para Occidente (Coerr, 2009), aunque de momento sus principales efectos se
hagan sentir en las sociedades musulmanas.

Los acontecimientos de agosto y octubre de 2008 pusieron en evidencia la verdadera naturaleza de
la situacion internacional que, por conocida, no dejo de sorprender. La invasion de Georgia por
Rusia, que comenzé el 8 de agosto, volvi6 a constatar la pervivencia de la esencia del realismo en
las relaciones internacionales o, lo que es lo mismo, el power politics. Nada de sorpresas. El
Consejo de Seguridad de Naciones Unidas quedd, como era logico, inmediatamente bloqueado por
el veto ruso y ni la Alianza Atlantica, ni EEUU ni Europa estaban en condiciones de impedir que el
Kremlin alcanzase sus objetivos. Putin jugd con habilidad su “politica de poder”, algo que no
estaban dispuestos a imitar ni Europa ni la OTAN. Rusia, después de un periodo de década y media
de inaccién, habiendo consolidado su régimen politico y recuperado poder econémico, basado
principalmente en sus recursos energeticos, era capaz de actuar de nuevo como gran potencia y
“marcar territorio” en defensa de sus intereses geopoliticos, tanto en Europa como en Asia. La
region del Caspio y el Caucaso es considerada por Rusia vital desde la dptica estratégica. La
Alianza Atlantica, impulsada por EEUU y no por Europa, apuntd su expansion hacia ese lugar: el
disefio de oleoductos marcaba el camino del crecimiento territorial de la OTAN y tanto Ucrania
como Georgia estan en él.

En Asia, el interés ruso se centra en unas buenas relaciones con China y en el ejercicio del control
sobre lo que Ahmed Rashid (2008) denomina “la region”, formada por Afganistan y Pakistan y las
antiguas republicas soviéticas de Asia Central: Kazajistan, Kirguizistan, Tayikistan, Turkmenistan y
Uzbekistan. En esa parte del mundo, al igual que en el Céaucaso, los intereses rusos y americanos
coincidirdn adoptando, en esta zona, unas veces la forma de confrontacion y otras de colaboracion.
No cabe duda de que hay constantes estratégicas que resisten el paso del tiempo, pues “la region”
también era el objetivo que protagonizo6 lo que ha pasado a la historia como el “Gran Juego” para
describir el enfrentamiento entre los imperios britanico y zarista en el siglo XIX por la hegemonia
en esa parte del mundo.

2% a situacion se repetiria dos afios y medio mas tarde con Hamas —una organizacion terrorista declarada como tal- que
no reconoce a la Autoridad Palestina con la que la comunidad internacional viene manteniendo la interlocucion como
representante legitimo de la poblacién palestina.
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La reaccién de Europa ante la iniciativa rusa en Georgia fue de “apaciguamiento”, con dos
protagonistas principales: Francia y Alemania. El presidente Sarkozy actué mas en nombre de
Francia que como presidente de turno de la UE, mientras Alemania, gran perjudicada por cualquier
represalia rusa sobre el gas, actud bilateralmente con el Kremlin mediante el dialogo Medvedev-
Merkel. En cuanto a la OTAN, Rusia congeld todos sus contactos con la Alianza, aunque esto eran
solo gestos. EI mensaje era claro, MoscU podia influir, decisivamente, en las decisiones de los
paises europeos. Lo hizo en la Cumbre Atlantica de abril de 2008 en Bucarest, donde Francia y
Alemania, descartaron la entrada de Georgia en el Membership Action Plan por las presiones rusas
y en la reunion ministerial de diciembre de 2008 se volvio a descartar con mayor oposicion. No es
nada que preconice un regreso a la Guerra Fria, ni un rearme, ni siquiera habria que otorgarle
probabilidad a un posible casus belli comparando el Kaliningrad Oblast con el Danzig (Gdansk) de
1939. La dependencia de Europa Central, Balcanes y Turquia del gas ruso encuentra la reciprocidad
en la necesidad de MoscU del flujo de euros. A ello hay que afiadir la inestabilidad politica en
Bielorrusia y Ucrania, asi como las rivalidades en el Caucaso. Rusia mantendr& su poder nuclear
como disuasion y elemento de prestigio, empleara el poder militar convencional para controlar lo
que reclama como su zona de influencia pero, ademas, establecera clientelismos para limitar la
influencia norteamericana en dicha zona. Ademas, como ya se ha apuntado con anterioridad, tanto
Rusia como Europa tienen hipotecado su futuro por un factor geopolitico esencial, su demografia,
aunque es muy posible que Rusia incremente su influencia sobre Europa pues demuestra mas élan
estratégico.

La crisis financiera global de octubre de 2008 puso de manifiesto la inadecuacion de las
organizaciones financieras internacionales para afrontar el mundo globalizado de principios de
siglo. Con las légicas modificaciones, se puede aplicar a las causas de la crisis financiera la misma
hipdtesis que se viene argumentando: la confianza ciega en el mercado y el optimismo
antropolégico en el futuro condujeron al relajamiento en los controles financieros que deberian
ejercer los Estados. Organizaciones especializadas como el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional no supieron prever ni reaccionar ante los hechos. La reunion del G-7, del 11 de
octubre de 2008, solo sirvio para intercambiar informacion y apelar, eventualmente, de
coordinacion.

Fue EEUU el primero que emple6 el poder del Estado para suplantar al que antes ejercian las
grandes empresas financieras. En las potencias emergentes se reprodujo el mismo esquema. En
Europa fueron los Estados, no la Union, los que salieron en defensa de sus respectivos sistemas
bancarios. Cuando la crisis se extendio al resto de la economia, también fueron los Estados los que
tuvieron que ayudar a diferentes sectores de actividad. La duracion y consecuencias de la crisis son
dificiles de predecir, asi como de qué forma afectara a la configuracion de poder en el mundo. Es
probable que se ralenticen los crecimientos de las potencias emergentes, que los flujos migratorios
se vean afectados, que las “burbujas demograficas juveniles” de los paises en desarrollo tomen
presion y un largo etcétera: todos los estudios de tendencias de futuro avalan esta tesis. Estos
hechos no indican, ni de lejos, la resurreccion de viejas formulas economicas marxistas en el orden
economico, sino un fallo en los controles financieros como causa de la laxitud general que también
impregna al analisis financiero, a la vez que ponen de manifiesto, que el Estado —como
organizacion politica y actor estratégico— no ha encontrado sustituto y, aunque su soberania se ha
visto enormemente limitada, tampoco ha sido subsumida por formulas multilateralistas.

(7) La vuelta a la reflexidn estratégica

Como ya se ha expuesto, en la segunda mitad de 2008 tienen lugar dos hitos: la invasion rusa de
Georgia, el 8 de agosto, y la fallida reunién del G-7, el 11 de octubre en Washington, para alcanzar
una posicién comun frente a la crisis financiera. Estos acontecimientos se afrontan sin reconocer
abiertamente por parte de muchos, consecuencia de la laxitud, que se esta ante una situacion que la

15



mayoria de los indicios presentan como sefiales de la pujante vigencia de un nuevo orden
estratégico global, cuyos rasgos se esta lejos de identificar con la necesaria solidez.

Es muy posible que si se viesen reducidos los niveles de bienestar personal que disfruta occidente —
ya que no seria la primera vez que la historia es testigo de regresiones sociales y la recesion
econdémica mundial puede ser su causa— la percepcion de la cosmovisién cambie, pero estariamos
ante un proceso altamente incierto. La globalizacion puede servir tanto como vehiculo para difundir
el crecimiento como la depresion econdmica. Una base realista de la politica internacional debe
volver a ocupar el lugar que hoy llenan conceptos con un alto contenido voluntarista. La paradoja
surge al emplear la herramienta estratégica ya que al estar, tradicionalmente, adaptada a ambitos
regionales, tiene que ser empleada en un mundo globalizado. La convivencia de la estrategia con la
nueva realidad que es la globalizacion de la seguridad, consecuencia del nuevo modelo de
relaciones humanas impuesto por los avances tecnoldgicos, conformaré el reto al pensamiento
estratégico. Sera otra de las consecuencias de la realidad de “los dos mundos de la politica” de
Rosenau.

Los hechos mencionados de agosto y octubre de 2008 tuvieron lugar en un contexto potencialmente
peligroso. La perpetua animosidad de la India y Pakistan, avivada por el contencioso de Cachemira,
es una “ruleta rusa” en la que la municion es nuclear. La carencia de solucién de continuidad entre
el problema paquistani y afgano configuran un escenario de muy dificil situacion para el futuro.
Descrita en términos estratégicos, la “guerra larga” significa la implicacion militar, en afios por
venir, de EEUU en el sur, este y centro de Asia, arrastrando a sus aliados, hecho inédito y de
inciertas consecuencias. Este teatro en donde las capacidades militares occidentales ven disminuida
su eficacia, donde el tiempo y las pérdidas humanas no encuentran equivalencia entre la
sensibilidad de los contendientes y donde el “estado final a alcanzar” (end state) no puede disefiar
con claridad, conforma un escenario no deseado para las mentalidades occidentales.

Durante los afios plomizos del auge de la “insurgencia” en Irak (2003-2006), la proliferacion
nuclear alcanzo su punto &lgido. Desde la adquisicion por Pakistan, en 1998, del arma nuclear, el
riesgo de proliferacion se acentud y en 2006, Corea del Norte efectud su primera prueba atdmica. El
“arma politica” en manos norcoreanas era un claro chantaje a sus vecinos del sur y a Japén. Se opt6
por la diplomacia para contenerlo. Pero el verdadero peligro radicaba, y se concreto, en la fuga de
tecnologia. La decision del régimen islamico irani de obtener el arma nuclear supone un claro
intento de alterar el equilibrio en la zona del Golfo Peérsico que, probablemente, incitarad a la
nuclearizacion a otros paises del &rea como Arabia Saudi. Las actividades nucleares iranies, en
contra del Tratado de No Proliferacion Nuclear (NPT), constituyen otra prueba que refrenda las
limitaciones de la actual estructura de la Comunidad Internacional para controlar las dindmicas de
principios de siglo, entre ellas la, potencialmente letal, proliferacion. Ante la incapacidad de la
Agencia Internacional de la Energia Atdmica para impedir el programa, Francia, el Reino Unido y
Alemania (UE-3) patrimonializaron, a partir de 2003, la busqueda de soluciones en representacion
de la UE y, a ellos, se unié EEUU 2005. Otro ejemplo de la actuacion independiente o concertada
de las potencias constituidas en “comunidad internacional”.

Es dificil predecir el recorrido de los regimenes populistas en América Latina. La convivencia de la
entidad estatal con poderosos grupos basados en el tréfico ilegal de drogas, la exacerbacion del
sentimiento de identidad indigena, la aplicacion de formulas politicas derivadas del castrismo,
unidas al crecimiento demogréfico, son heraldos de una creciente inestabilidad en la zona. Paises
con gran potencial de desarrollo, y consiguiente liderazgo, como Brasil, contrastan con los
problemas que amenazan con desestabilizar México, con sus mas de 100 millones de habitantes, y
desarrollan sus capacidades militares para asumir su rol de potencia regional.

Después de medio siglo, Africa, en su conjunto, ha sido incapaz de superar la descolonizacion. El
fallo del Estado, tal como éste se entiende en Occidente, ha propiciado una constante inestabilidad
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que se materializa en matanzas, emigraciones masivas, epidemias incontroladas y un largo etcétera.
La atencion de las potencias, tanto tradicionales como emergentes, hacia el continente, se ve
alterada por otras prioridades. China ha adquirido un protagonismo preeminente en Africa (1ISS,
2007), proporcionando importante ayuda financiera a gran cantidad de gobiernos para mejorar las
infraestructuras y promocionar la explotacion de recursos naturales, para lo que emplea sus grandes
reservas de divisas. EEUU entendié que Africa poseia su propia entidad estratégica y, por ello,
concibié el Mando de Africa (Africom). La tardanza en su implementacion, puede considerarse un
“golpe” a las posibilidades de influencia occidental en el continente. El valor geopolitico de Africa
se acrecentara en el proximo futuro.

Ante esta acumulacion de escenarios conflictivos, se vuelve a imponer la necesidad de retornar al
analisis estratégico para tratar de identificar las dinamicas actuales, en un entorno de gran
complejidad y alto ritmo de cambio, son especialmente Utiles entre otras referencias, las tendencias
estratégicas apuntadas por el experto australiano Michael Evans y por el analista, periodista y
escritor americano Fareed Zakaria, cuyo nombre se barajé como posible secretario de Estado para la
Administracion del presidente Obama. El profesor Evans (2007b) enfatiza la primacia de la
seguridad sobre la defensa del territorio y constata que los riesgos se han convertido en un factor
esencial en el analisis estratégico, al mismo nivel que el de las amenazas. La causa: la coexistencia
de actores no estatales con los Estados. El resultado: que, sin descartar las contiendas entre Estados,
nos enfrentaremos con mas probabilidad a unos conflictos en los que se mezclaran medios
convencionales y no convencionales o irregulares.

Esta tendencia, como todas, debe ser matizada y si se tiene que elegir entre la “desmilitarizacion de
las relaciones entre Estados” de Lawrence Freedman (2006) y la “guerra sin restricciones” de Quiao
Liang y Wang Xiangsui (1999), conviene acercarse al concepto que preconizan los segundos. Estos
autores, en su obra Unrestricted Warfare, identifican el impacto de la globalizacion sobre la guerra
del futuro, indicando que su &mbito “superard el campo militar”. El significado de “sin
restricciones” queda mejor expresado por el titulo en la version francesa de la obra Hors limites o
“fuera de limites”, pues los autores no extienden la carencia de restricciones a las consideraciones
morales.®* En esta linea se puede incluir lo que Frank G Hoffman (2007) denomina “guerras
hibridas”, entendiendo como tales aquellas que “incorporan una panoplia de diferentes formas de
hacer la guerra (warfare) incluyendo la convencional, la irregular, actos terroristas, ejercicio de la
violencia indiscriminada y de la coaccion, asi como la criminalidad” afadiendo que “La
convergencia de varios tipos de conflicto representara un puzzle hasta que tenga lugar la necesaria
adaptacion cultural e institucional”. Sin embargo, no hay que olvidar que detras de cualquier guerra,
convencional o no, han coexistido elementos asimétricos, irregulares o de otra indole; lo que ocurre
es que en la actualidad en este tipo de conflictos, las “guerras hibridas”, cuyo arquetipo es la
campana libanesa de 2006, un actor no estatal contra un Estado seran los mas probables.

La segunda tendencia la titula Evans “la confusion entre lo cercano y lo lejano; el auge de las
politicas de Seguridad Nacional”. En el ambito de la seguridad, esa falta de nitidez la aplica a la
distincion entre Estado y sociedad y entre politica interior y exterior. Las necesidades que surgen de
esta concepcién ya han sido traducidas por algunos Estados occidentales en el concepto de
“enfoque integral” de la seguridad, materializado en la promulgacién de Estrategias de Seguridad
Nacional (ESN), que anuncian la integracion de sus politicas ministeriales y de la articulacion de
medios para actuar en el exterior con fuerzas conjuntas expedicionarias y una robusta estructura
doméstica para hacer frente a las contingencias en el territorio propio. Las ESN constituyen una
novedad a la vez que un reto; suponen la voluntad de arrinconar el cortoplacismo, mediante la

% Liang Quiao y Xiangsui Wang sefialan la posibilidad de nuevos &mbitos de enfrentamiento al sefialar que: “La gran
fusion de tecnologias conduce a solaparse los ambitos de la politica, la economia, el militar, el cultural, el diplomatico y
el religioso. Los puntos de encuentro estan listos y la tendencia hacia la mezcla de varios ambitos es muy clara. Todo
ello hace mas obsoleto la idea de confinar la guerra a lo militar y el empleo del nimero de bajas como una medida de su
intensidad”.
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definicién y la aplicacion de un concepto estratégico, algo que debe proteger a la sociedades y a sus
poblaciones, algo que también refuerza las identidades nacionales, al ser un concepto integrador de
las instituciones estatales y los ciudadanos. La necesidad de una concepcion holistica de la accion
de gobierno, con las consecuencias organicas correspondientes, para afrontar las amenazas y riesgos
actuales a las sociedades occidentales se presenta como uno de los requisitos esenciales para
implementar el nuevo concepto de seguridad (Edwards, 2007).

La tercera tendencia apuntada por el australiano es resultado de las anteriores y la enuncia como la
necesidad de disponer de una estrategia de “espectro completo” o, lo que es lo mismo, ser capaz
prever la existencia de, y actuar contra, cualquier tipo de amenaza. El disefio de esta estrategia
determinard las capacidades, de todo tipo, que deben habilitarse para permitir su implementacion,
aunque el requisito fundamental para ello es la voluntad politica de emplearlas.

Por su parte, Fareed Zakaria (2008a), considerado en algunos circulos como el principal
representante de un “realismo neoclésico”, propugna, desde un epicentro estadounidense, la vuelta a
una “gran estrategia” o, lo que es lo mismo, una estructura de accion que evite la improvisacion, o
el cortoplacismo, como préctica en la politica internacional. En su analisis, defiende la necesidad
del estudio de “tendencias” o “futuros”, herramienta prospectiva que puede ayudar a interpretar la
complejidad del entorno estratégico, de forma que se puedan seguir los rumbos de las potencias del
siglo XXI y de los problemas globalizados, y, asi, poder evitar catastrofes. Reconoce la primacia de
un multilateralismo restringido —“cualquier estrategia con visos de éxito en el mundo de hoy, sera
aquella que tenga el apoyo activo y la participacion de varios paises”— como instrumento para poner
en préctica estrategias, no como panacea, y propugna el empleo de los instrumentos de poder para
crear un “conjunto nuevo de ideas e instituciones para asi formar una arquitectura de paz para el
siglo XXI que traiga estabilidad, prosperidad y dignidad a las vidas de miles de millones de
personas”. Su vision de un mundo multipolar, como sustituto del hegemonismo americano, la basa
en lo que denomina the rise of the rest, o lo que es lo mismo, la aparicién en el tablero mundial de
otras grandes potencias (2008b). No parece que sea muy acertado hablar de multipolaridad cuando
esa situacion ha representado la normalidad en la historia, lo que se conoce como el juego de las
grandes potencias, cuya dinamica de actuacion fue comparada con las “bolas de billar”, en
referencia a Westfalia. La vuelta a un juego de potencias en el mundo actual no es el retorno al que
describe Kennedy entre los siglos XI1X y XX. EI nimero de Estados ha crecido enormemente y todo
indica que “el juego” quedara reservado a los mas fuertes.

Los acontecimientos de la segunda mitad de 2008, la guerra de Georgia y la crisis econémica
global, refrendaron, de forma indubitada, lo que era evidente desde septiembre de 2001: que el
Estado sigue siendo el principal actor estratégico a pesar de que sus limitaciones reducen su margen
de actuacion unilateral, que las organizaciones internacionales creadas tras la Segunda Guerra
Mundial y las instituciones multilaterales creadas tras la Guerra Fria no son eficaces para abordar
los retos estratégicos complejos del siglo XXI y que es necesario recuperar el analisis estratégico
para el proceso de decisiones, caso por caso, en lugar de fiarlo a la falacia de recetas
pseudoestratégicas de laboratorio que contradicen las lecciones histdricas que reflejan la conducta
del hombre como ser social.

Es aventurado predecir como la historia va a interpretar la Gltima década del siglo XX y la primera
del XXI, qué rasgos destacara, quienes seran sus personajes relevantes y si identificard, en este
periodo, los origenes de un nuevo orden que sustituya al implantado por los vencedores de la
Segunda Guerra Mundial. Hacerlo seria un acto de soberbia epistemologica. No obstante, no seria
arriesgado afirmar que los historiadores constataran el hecho de que la condicién humana
permanecio inalterada, pero que las relaciones sociales se vieron sometidas a un incremento, en
intensidad y extension, por lo que en esas dos décadas se denomind globalizacion, y que la difusion
de mensajes y noticias a escala planetaria alterd, sustancial pero no uniformemente, las
percepciones de la poblacion mundial, motivando la aparicion de movimientos populistas y
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produciendo migraciones masivas. Se comprobard que la naturaleza de la guerra, como hecho
social, violento, generador de sufrimiento humano y con un desarrollo altamente aleatorio, no ha
experimentado alteraciones en su naturaleza, pero que la forma de llevarla a cabo (warfighting) se
ha visto modificada por cambios, respecto a siglos precedentes, pero no necesariamente novedosos
desde el punto de vista histérico. Quedara constancia de que el Estado seguira siendo en gran parte
del mundo la forma méas eficaz de organizacidn politica y el principal actor estratégico. Las
organizaciones internacionales son necesarias mientras cumplan con sus fines, deben de adaptarse a
las circunstancias mediante mutacidn o desaparecer y en ningin caso sobrevivir como burocracias.
Uno de los principales obstaculos para reformar las creadas después de la Segunda Guerra Mundial,
lo constituye las potentes burocracias que las sostienen.

La historia es contumaz en demostrar que la moral o ética individual no es aplicable a los entes
sociales, este es un error que impregna el multilateralismo ideolégico.”® Es muy posible que un
error parecido, pero esta vez no por la naturaleza de los entes en conflicto, se produzca al
contemplar las relaciones entre Estados y organizaciones internacionales. Ese &mbito también esta
regido por relaciones de poder, pues la pretendida legitimidad que dan las resoluciones adoptadas
en ellas se fundamenta en decisiones tomadas en ese &mbito y, por lo tanto, no pueden equipararse
con el ideal de justicia. Si en el &mbito particular el establecimiento de la relacion legitimidad y
justicia es problematica, en el internacional es una quimera.?

El anélisis estratégico riguroso, incluyendo el geopolitico, formulado sobre elementos tradicionales
y novedosos de poder, es el medio mas fiable para articular estrategias bien fundamentadas, que
proporcionen la estabilidad necesaria para construir lo més parecido a un orden mundial. No s6lo es
necesario un enfoque multilateralista para afrontar los problemas, también lo es un “enfoque
integral” para aplicar las soluciones, pero la eficacia de aquel se derivard mas de la existencia de
una comunidad de intereses que del exclusivo culto a conceptos, pretendidamente altruistas, que
ademas carecen de universalidad al ser deformados por la percepcion cultural. Aunque sea
apetecible deslizarse hacia la pretension de Robert Kaplan de aplicar un ethos pagano al analisis
estratégico y, por lo tanto a la politica internacional, hay que asumir su insuficiencia. Ademas del
“cristal cultural”, el hombre tiene que aprender de sus errores y no sélo para recuperarse de sus
tragedias sino para evitarlas o, al menos, aminorarlas. La adopcién de un enfoque estratégico
“pragmatico”, nunca determinista, adaptado a las dindmicas del mundo de hoy y teniendo siempre
presente las ensefianzas que sobre la condicién humana nos aporta la historia debe conformar la
base intelectual para el establecimiento de ese orden mundial que permita la navegacion mas segura
posible por las procelosas aguas de principios del siglo XXI.

Enrique Fojon
Infante de Marina

%% Esta circunstancia fue expuesta por Reinhold Nieburhr (1960) en lo afios 30 del siglo XX, aunque mantiene toda su
vigencia al manifestar que: “La cultura contemporanea no es capaz de darse cuenta del poder, alcance y persistencia del
egoismo de grupo en las relaciones humanas. Puede ser posible, aunque nunca facil, el establecimiento de relaciones
entre individuos dentro de un grupo Unicamente por medio de la persuasién moral y racional y acomodacion. En las
relaciones entre grupos esto es, practicamente, un imposible”.
26 En su obra Historia de la Guerra del Peloponeso, Tucidides (1988), hace més de 2.400 afios, describia claramente la
situacion en un dialogo entre atenienses y melios: “... tomando como base lo que realmente pensamos cada uno, porque
vosotros conocéis y nosotros sabemos que, de acuerdo con la forma de pensar de los hombres, la justicia se imparte
cuando los condicionamientos son iguales, en tanto que lo posible lo llevan a cabo los fuertes y los débiles lo
consienten”.
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