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INTRODUCCION

Me ha correspondido por segundo aiio consecutivo coordinar este Panorama Estratégico, en
el que atinan sus esfuerzos los analistas del Real Instituto Elcano y del Instituto Espariiol de Estudios
Estratégicos para, con plena libertad de criterio, aportar sus conocimientos y experiencia en las
diferentes dreas, con el iinico objetivo de profundizar en el andlisis de la compleja evolucion de la

situacion mundial a lo largo del aiio 2005.

Al igual que en ocasiones anteriores, y ante las limitaciones fisicas de la publicacion se ha
incidido mds en las zonas y circunstancias que afectan mds directamente a ESPANA, tratando en lo
posible de obtener conclusiones que ojala nos permitan, de alguna manera, afrontar con mayor
conocimiento de causa los retos de este incierto futuro, indudablemente inquietante, al que nos

enfrentamos.

Quiero destacar, que siguiendo el criterio que iniciamos en el anterior Panorama, se han
incluido algunos capitulos, que podriamos calificar como generales, en los que se prescinde de las
ataduras geogrdficas, y se analizan problemdticas emergentes, que de una u otra forma, pueden

afectarnos, de modo algunas veces preocupante.

En esta linea quiero seiialar el Capitulo 2 en el que se analiza el papel de “Las Fuerzas
Armadas como elemento relevante de la accion exterior del Estado. Misiones Internacionales”,
tanto en los aspectos operativos de este tipo de misiones, como en el complejo soporte legal en que
deben apoyarse, asi como la incidencia que han tenido en la propia organizacion de los ejércitos y
muy especialmente en el Ejército de Tierra, resaltando por iultimo la importancia que, desde el

punto de vista de nuestros compromisos en Politica Exterior, tiene nuestra participacion en ellas



tanto dentro de coaliciones “ad hoc” creadas para alguna operacion especifica, como colaborando

con las organizaciones internacionales a las que pertenecemos.

Pero quizd lo realmente original de este Panorama Estratégico 2005/2006 es el Capitulo 1 en
e que bajo el ampuloso titulo “Nuevos escenarios, nuevos desafios: la transformacion del horizonte
estratégico” los profesores Paul Isbell y Rickard Sandell realizan un valiente y riguroso estudio de
este nuevo horizonte estratégico en el que se mezclan el Cambio Climdtico, con el consiguiente
incremento en niimero y profundidad de las catdstrofes naturales con las posibles pandemias en las
que la globalizacion, los movimientos migratorios, la creciente demografia y la rapidez de las
comunicaciones pueden actuar como factores de difusion dificiles de atajar, o la utilizacion
indebida, y de complejo control, del ciberespacio por organizaciones terroristas que ha cambio
sustancialmente sus formas de actuar, tanto en lo que se refiere a la propaganda y difusion de
consignas, como a la captacion y entrenamiento de nuevos miembros, para terminar con un, al
menos inquietante, andlisis de la situacion economica mundial que si bien ha atravesado, en los
ultimos arios, uno de sus periodos mds florecientes, que ha servido para amortiguar y estabilizar el
panorama estratégico mundial, se encuentra en un momento critico, en el que la escalada de los
precios del petroleo, motivada principalmente por la creciente demanda de las economias
emergentes asidticas, asi como los posibles ajustes drdsticos necesarios para compensar el binomio
déficit/superavit de las grandes potencias, pueden cambiar diametralmente la situacion e incluso

derivar en tensiones politico-militares, en un afdn de asegurar los suministros de materias primas.

Como consecuencia de lo expuesto, y a modo de conclusiones, los autores nos ofrecen cuatro
escenarios a medio/largo plazo que, al menos a mi, me han dado bastante que pensar, como creo

que les ocurrird a muchos de nuestros lectores.

El titulo del resto de los capitulos nos habla bastante de su contenido. Solo quiero destacar
que estdn referidos a un afio que empezo con unas perspectivas que me atrevo a calificar de
optimistas, un esperanzador resultado de las elecciones legislativas en IRAK, un nuevo enfoque en
las relaciones Palestino-Israeli, ante la designacion de un nuevo Presidente de la Autoridad
Nacional Palestina, que sin duda iba a contar con el decidido apoyo del cuarteto de Madrid, y la

aprobacion de una Constitucion Europea que se suponia que iba a ser aceptada por prdcticamente
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todos los miembros de la Union y constituird un gran avance politico, que nos alejaria del criticado

“Club de los mercaderes Cristianos” con el que se nos calificaba peyorativamente.

Pero la realidad sorprende con frecuencia a los mds expertos analistas, y tras el relativo éxito
del referéndum de ratificacion de la Constitucion Europea en ESPANA, el fracaso en FRANCIA y
HOLANDA, convirtio esa Constitucion en un problema mds a gestionar, en vez de ser la solucion

de todos ellos.

En junio un nuevo torbellino sacudio IRAN, con la eleccion del ultra conservador Mahmud
Ahmadineyad y la reanudacion de su programa nuclear, con todos los riesgos que ello implica,

incluso el de convertirse en “casus belli”.

El terrorismo internacional, aparentemente debilitado, enseiioc su peor cara el 7-J en
LONDRES, mostrando una vez mds las vulnerabilidades de las sociedades democrdticas que exigen

una colaboracion mundial que dista mucho de haberse conseguido.

Y para terminar de “facilitar” las cosas, Ariel Sharon que acababa de crear un nuevo partido
politico (Kadima) como instrumento necesario, para continuar el iniciado proceso de paz, sufre un
aneurisma de extrema gravedad que supone su desaparicion, al menos politica, y deja huérfano al
recién fundado partido de incierto futuro, especialmente incierto cuando enfrente se va a encontrar
un Movimiento de Resistencia Isldmica (Hamas) que en las elecciones legislativas palestinas, ha

obtenido una arrolladora victoria, ante la que todavia no ha reaccionado el Mundo Occidental.

Y si no fueran pocos motivos de preocupacion estos hechos concretos, que han perturbado
notablemente los trabajos de nuestros colaboradores, quiero seiialar someramente, mds que nada
para estimular el interés por la lectura de los correspondientes capitulos, las siguientes

observaciones:

- Tendencia al triunfo de los partidos definidos laxamente como “de izquierdas” en los
nuevos procesos electorales en Iberoamérica, y muchos de ellos teiiidos de un populismo

demagaogico.
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- Compleja problemdtica del Continente Asidtico donde se estd pasando de un periodo de
gran estabilidad, a una creciente tension que tendrd importantes consecuencias globales

a largo/medio plazo.

- Grandes dificultades en los procesos de reconstruccion y estabilizacion  de
AFGANISTAN e IRAK, pese al relativo éxito de los procesos electorales celebrados

hasta la fecha en ambos paises.

- Dificil digestion por parte de la Union Europea de la ampliacion a veinticinco
miembros, lo que ha convertido el afio 2005 en un “annus horribilis” que nos va a

obligar a realizar un enorme esfuerzo colectivo para superar esta crisis.

Y al igual que el aiio pasado quiero terminar esta introduccion recordando que desde el
primer momento, hemos intentado que fuese un panorama aséptico y ajustado a la realidad, pero
siempre visto desde ESPANA, teniendo en cuenta nuestros intereses y nuestras circunstancias

geopoliticas, lo que indudablemente influye en todos los andlisis.

Agradezco a todos los colaboradores su entusiasta participacion, y la flexibilidad y verdadero

espiritu de cooperacion que han mostrado en todo momento.
Tengo la esperanza que la lectura de los diferentes capitulos, nos ayudardn a conocer y

comprender un poco mejor —por el bien de todos- la problemdtica de este complejo e inquietante

mundo en el que nos ha tocado vivir.

Almirante José A. Balbas Otal

COORDINADOR DEL GRUPO DE TRABAJO
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CAPITULO PRIMERO

NUEVOS ESCENARIOS, NUEVOS DESAFiOS: LA TRANSFORMACION
DEL HORIZONTE ESTRATEGICO
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NUEVOS ESCENARIOS, NUEVOS DESAFIOS: LA TRANSFORMACION DEL HORIZONTE ESTRATEGICO.

NUEVOS ESCENARIOS, NUEVOS DESAFIOS: LA TRANSFORMA CION DEL
HORIZONTE ESTRATEGICO

PAUL ISBELL Y RICKARD SANDELL

INTRODUCCION

El panorama estratégico empieza a presentar nuevos escenarios y nuevos retos. Los riesgos
tradicionales siguen planteando desafios politicos, econémicos, diplomaticos y militares —para
Europa en general y Espafia en particular— de forma relativamente familiar en varias zonas del
mundo. Pero desde hace unos afos se perciben nuevos fenémenos con un gran potencial para llegar

a ser problematicos desde una perspectiva estratégica en el escenario internacional.

Durante los afios 90, el entonces nuevo escenario estratégico era el del fin del comunismo. La
transicion democrética y econdmica, el desarrollo econdémico, el fin de la pobreza y la extension de
la prosperidad y de la paz representaban no solo las esperanzas sino las oportunidades reales del
nuevo escenario. Con el paso del tiempo se ha visto como el fin de la historia sigue siendo una
quimera. El llamado ‘“choque de las civilizaciones”, el auge del terrorismo internacional (en
particular el radicalismo islamista), el espectro de los Estados fallidos y la proliferacion de armas de
destruccién masiva confluyeron a principios del nuevo siglo para dominar el panorama estratégico
en los afos siguientes, desembocando en una ola de ataques terroristas, la intervencion militar en

Irak y, ahora, la crisis nuclear de Irdn.

De todas formas, aunque la transformacién del panorama estratégico ha sido rapida, parece

que el mismo trasfondo sobre el que solian desarrollarse tanto los conflictos més tradicionales como
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los nuevos estd en rebeldia, planteando otra serie de desafios a los que apenas hemos podido
reaccionar. Nuevos riesgos como las catdstrofes naturales, las pandemias y el cambio climético
(cuyos impactos se estdn amplificando a raiz de la globalizacion, el crecimiento demogréfico y la
urbanizacién) son algunos de los nuevos protagonistas que han aparecido en el panorama estratégico
en 2005. Pero los riesgos humanos también siguen proliferando en nuevas variantes. La posibilidad
de un abuso desestabilizador del ciberespacio plantea desafios impensables hace solo unos afios,
mientras que la base energética de nuestra economia local y global se ha convertido en un nuevo
hilo conductor de casi todos los retos politicos y econdmicos. Mientras tanto, la economia
internacional ha ido contribuyendo a la solucién de varios de estos problemas y reduciendo el
impacto de otros. De momento la economia internacional marcha bien, pero los buenos tiempos

pueden estar llegando a su fin.

El objetivo de este capitulo es destacar cudles son estos nuevos desafios menos tradicionales,
asi como algunos ya conocidos pero que ahora se presentan con mas urgencia o bajo una nueva luz.
Conviene considerar los nuevos retos estratégicos detenidamente, pensando en cudndo y como se

responderd a ellos desde Espaiia, desde Europa y desde la comunidad internacional.

LA MADRE NATURALEZA: ;UN RIESGO ESTRATEGICO?

Cuando se habla de amenazas a la sociedad, se suelen mencionar desastres naturales y
amenazas bioldgicas junto con el terrorismo nacional e internacional. Sin embargo, desde los
atentados del 11 de septiembre de 2001, el terrorismo ha recibido mucha mds atencién a nivel
mundial que los desastres naturales y las amenazas bioldgicas al evaluar las perspectivas estratégicas
y disefiar acciones y estrategias comunes. Al fin y al cabo, estamos comprometidos en una guerra
mds o menos coordinada contra el terrorismo internacional, mientras que para atender a las
amenazas de la madre naturaleza se suele improvisar, con un enfoque dirigido mis a la

reconstruccidn que a la prevision y la prevencion.

Sin embargo, hay muchos indicios de que ha llegado el momento de empezar a tratar a la

madre naturaleza como un riesgo estratégico capaz de desestabilizar las condiciones para la paz y la
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coexistencia prospera entre paises y pueblos en una manera similar o incluso peor de lo que

actualmente sucede con el terrorismo.

Hay tres razones principales por las que los desastres naturales se estdn convirtiendo en un
riesgo estratégico mds inminente y mucho mas severo que en el pasado: (1) la globalizacién; (2) el

desarrollo demografico; y (3) el cambio climaético.

La nueva ola de globalizacion como amplificadora de la difusién de enfermedades infecciosas.

Gracias a las nuevas tecnologias se estd produciendo una nueva ola globalizadora, en la que
miles de millones de personas viajan de forma regular y con gran frecuencia, tanto como turistas o
como agentes de negocios (1). El “globetrotter” moderno cubre distancias mayores y a mucha
mayor velocidad que en cualquier otra época de la humanidad. Al mismo tiempo, se transportan
mayores volumenes de mercancias, a distancias mas largas y en un tiempo mucho mas reducido que
anteriormente. La sociedad moderna apenas conoce limites a la interaccion y al intercambio
humano. Sin embargo, estas caracteristicas positivas también constituyen una amenaza con respecto

a la difusidn de las enfermedades infecciosas.

No obstante, el problema de la nueva ola de globalizacién no es la creciente inter-conectividad
en si, ya que dicho fenémeno ha existido durante siglos, sino que el tiempo necesario para lograr una
conexion global entre seres humanos es mucho mas reducido que antes. Hasta hace muy poco un
viaje intercontinental tenia una duracién de semanas. Hoy es posible viajar a cualquier lugar
importante del mundo en menos de 24 horas. Como ejemplo, el aeropuerto de Madrid-Barajas tiene
conexion directa con 105 aeropuertos, con tan sélo un “transfer” se conecta con 1.100 y con dos

“transfers” se puede viajar a mas de 2.500 aeropuertos nacionales e internacionales.

(1)  Existen varias olas globalizadoras a lo largo de la historia de la humanidad, la dltima se caracteriza entre otras
cosas por el turismo masivo global y una reduccién muy significativa del tiempo de desplazamiento.
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Grafico 1. Turismo, llegadas internacionales en todo el mundo, 1990-2020
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Fuente: Organizacién Mundial de Turismo.

Otro problema es el volumen del transporte. Madrid-Barajas es el quinto mayor aeropuerto de
Europa, con 35 millones de pasajeros en 2003. El turismo internacional representa una gran parte del
volumen de pasajeros de trafico aéreo, y estd creciendo casi exponencialmente. En 1990 llegaron a
Europa unos 265 millones de personas, en 2004 fueron 416 millones y se prevé que en 2020 serdn
717 millones. Después de Francia, Espaiia es el pais que mas turistas recibe en el mundo. En 2004
llegaron a Espafia 50 millones de personas, mientras que en el mismo afio mas de 4,5 millones de

espafoles visitaron otros paises.
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Grafico 2. Turismo, llegadas internacionales, Espaiia, 1995-2004
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Fuente: Organizacién Mundial de Turismo.

La drastica reduccién en el tiempo necesario para conectarse fisicamente con cualquier lugar
del mundo y el espectacular incremento en el volumen del transporte multiplican las probabilidades
de que una nueva enfermedad se convierta en una pandemia. Por ejemplo, es probable que el SARS
nunca se hubiese difundido mds alld de la China rural en ausencia de la actual red de transporte
aéreo. El brote de SARS de 2003 pudo extenderse desde Hong Kong hasta Norteamérica y Europa,
cobrandose un elevado nimero de vidas, en el plazo de solo quince dias. La epidemia de SARS y la
forma en que se difundié por el mundo son un aviso de una de las desventajas del proceso de
globalizacién actualmente en marcha. Asimismo, teniendo en cuenta que la nueva ola de
globalizacién apenas ha comenzado, y que es muy probable que el volumen de viajeros aumente aun
mas y que la duraciéon de los viajes siga disminuyendo, no cabe ninguna duda de que la
globalizacién proporciona una excelente infraestructura para la difusion de enfermedades

infecciosas.

Para ilustrar el problema, se podria imaginar que de repente surgiera una enfermedad que se

transmitiera con la misma facilidad que, por ejemplo, la varicela. La varicela es una enfermedad
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cosmopolita y muy contagiosa. Se transmite por contacto directo con las lesiones cutidneas y por
inhalacién de secreciones respiratorias que contienen el virus. El periodo de contagio se extiende
desde uno o dos dias antes de comenzar la erupcion hasta la aparicion de las costras. Un virus con
estas caracteristicas contagiosas implica que una sola persona puede ficilmente contagiar a todos los
pasajeros de un avién sin que el portador, o cualquier otra persona, siquiera sea consciente de que
transmite el virus. Teniendo en cuenta que el portador tiene que pasar primero por la facturacién del
aeropuerto, que también constituye un foco de riesgo dado el gran volumen de viajeros, en menos de

24 horas el virus se puede difundir por casi todo el mundo.

Actualmente existe gran preocupacion de que el virus conocido como H5NI1, o mads
popularmente gripe aviar, sea el que mayor probabilidad tenga de reunir todas las caracteristicas
mencionadas. Como la varicela, la gripe es altamente contagiosa y se transmite por via respiratoria,
aunque al contrario que la varicela, y dado el tipo de gripe de que se trata, puede tener una tasa de

mortalidad muy alta.

El virus HS5NI es actualmente, como su nombre popular indica, una enfermedad
principalmente de aves, y por el momento solo se transmite a seres humanos a través de un intenso
contacto con aves infectadas. Geograficamente, ha estado presente en Asia durante bastante tiempo.
A lo largo de 2005 y a principios de 2006 se han producido varias alertas a causa de la difusién de la
gripe aviar, al haber llegado a paises europeos como Rusia, Grecia y Turquia, con el resultado de
cuatro muertos de los doce casos de infeccion en este ultimo pais. No debe subestimarse la gravedad
de lo sucedido, pero tampoco conviene exagerar. La gripe aviar sigue siendo una enfermedad que
solo se transmite con facilidad entre aves, aunque existen cada vez mas casos de transmision entre
aves y seres humanos, y en estos casos la enfermedad tiene una mortalidad altisima, afectando sobre
todo a personas jovenes. Segin la OMS, desde 2003 hasta la fecha (febrero de 2006) ha habido 161
casos conocidos de personas que han contraido la enfermedad después de haber estado en contacto
con aves infectadas, de las cuales 86 han muerto. Por el momento no hay indicio alguno de que el
virus haya logrado mutarse de tal manera que pueda transmitirse entre humanos. No obstante,
cuantos mds casos de transmision entre aves y humanos se produzcan, mas probable serd que el

virus logre hacerse transmisible por contacto entre humanos.
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No es la primera vez que un virus que afecta principalmente a las aves resulta peligroso
también para los seres humanos. Las tltimas pandemias de 1957 y 1968 fueron causadas por un
intercambio de genes entre un virus de la influenza aviar y otro humano. Lo mismo ocurrié con la
pandemia de 1918. No obstante, hay una diferencia importante entre la pandemia de 1918 y las de
1957 y 1968. Segin muchos expertos, el virus de la gripe de 1918 empezd como un virus que solo
afect6 a las aves, pero a través de una serie de mutaciones adquiri6 la capacidad de afectar y
transmitirse de forma eficaz a los seres humanos, pero sin ningtin intercambio de genes con un virus
humano. Aunque existe la posibilidad de que el H5SN1 pueda intercambiar genes con un virus de la
gripe humana y asi adquirir la capacidad de transmitirse entre humanos, hasta la fecha el H5N1
sigue la misma evolucién que el virus responsable de la pandemia de 1918. También hay otras
similitudes: la severidad de la enfermedad y su alta mortalidad, su concentracién en la poblacién
joven y saludable y la incidencia de pulmonia viral primaria en ausencia de infeccion bacteriana
secundaria. Aunque la alta mortalidad del virus probablemente descenderia algo si el virus se
convirtiera en un virus con capacidad de difusién entre humanos, el hecho de que el subtipo HS
nunca ha circulado entre los seres humanos indica que la vulnerabilidad de la poblacion a un HSN1

mutado seria universal.

En el caso de que el HS5N1 lograra convertirse en un virus capaz de difundirse entre seres
humanos, se podrian crear dos escenarios, uno leve y uno severo. En el escenario leve la mortalidad
del virus seria baja y la poblacion de riesgo seria la de los extremos del ciclo de la vida humana, es
decir los mds jévenes y los mds mayores. La OMS estima que bajo este escenario la mortalidad
mundial de la pandemia podria ser de hasta 7-8 millones de personas mas que en un afio normal.
Aun asi, un alto nimero —cientos de millones de personas— enfermaria. Por el contrario, en el
escenario severo, las perspectivas serian mucho mds desoladoras. Tomando como referencia la
pandemia de 1918, entre 1918 y 1919 el 25-30 % de la poblacién mundial enfermé y entre 40 y 100
millones de personas murieron como consecuencia directa de la enfermedad. Teniendo en cuenta
que la poblacion mundial en ese momento era solo de aproximadamente 1.800 millones de personas,
esto significarfa que cerca de 540 millones de personas enfermaron y que el 2-5 % de la poblacion
mundial murié en aproximadamente un afio. Asi, aplicando los datos de la epidemia de 1918 como
referencia para un escenario severo, se podrian producir 1.800 millones de enfermos y entre 126 y

315 millones de muertos, de los cuales la mayoria serian personas jovenes y saludables.
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(Cudles son las consecuencias para la sociedad? Aunque el nimero de muertos bajo el
escenario severo resulta escalofriante, dado que el nimero que contrae la enfermedad tanto si la
pandemia es leve o severa es muy alto en ambos escenarios, el principal problema es el de la
atencion médica. Puesto que nunca ha habido una infraestructura que ha permitido a un virus
difundirse por todo el mundo en una “poblacién virgen” en menos de 24 horas, cabria esperar que el
primer brote de la pandemia pudiera ocurrir simultineamente en todo el mundo. Las consecuencias
podrian ser devastadoras. Transcurridos solo unos pocos dias, cientos de millones de personas
habrian contraido la enfermedad, lo cual supondria un colapso universal y simultdneo de las
instituciones sanitarias de todos los paises afectados. Muy probablemente el mero hecho de ir a un
hospital supondria un alto riesgo de exposicion al virus. En la medida en que no existan ni vacunas
ni tratamientos eficaces, es probable que la sociedad y su poblacién entraran en un estado de choque
y, muy probablemente, de panico. Previsiblemente, las fuerzas de seguridad tendrian que estar
preparadas para mantener un minimo de orden. El problema es que cualquier institucién de la
sociedad se veria afectada por la enfermedad. Es decir, tanto las fuerzas armadas como las de
seguridad correrian el riesgo de encontrarse con bajas de alrededor del 2-5 % y con una gran
proporcién de enfermos y convalecientes —quizd hasta del 25-30 %—. Eso implicaria, sin duda, que
las fuerzas de seguridad tendrian que llevar a cabo sus obligaciones en condiciones muy
desfavorables, e incluso podria estar en duda su capacidad de llevar a cabo su labor. Ademads, al
intentar mantener el orden en una sociedad enferma y en estado de descomposicion, el ejército y los

cuerpos de seguridad se verian expuestos a un riesgo aun mas elevado de contraer la enfermedad.

Las claves para enfrentarse a una pandemia potencial son la prevision, el tiempo y la
preparacion. En cuanto a la previsién, una pandemia hace que la sociedad sea extremadamente
vulnerable y supone un riesgo de seguridad muy elevado. Por ello, todas las medidas disefiadas para
evitar que el virus HSN1 pueda mutar son una buena inversion en la seguridad de la sociedad. La
OMS ha desarrollado una estrategia para abordar esta cuestion. En caso de que la enfermedad fuera
ya un hecho, lo importante seria contener su difusién tanto como sea posible en el lugar donde ha
aparecido, pues asi se aumentarian las posibilidades de desarrollar una vacuna y la medicacién
adecuada para combatir la enfermedad. En el caso de Espaiia, esto seria especialmente complicado,

al ser uno de los paises mds visitados del mundo. Las medidas pueden parecer muy drésticas, pero
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habria que estar dispuesto a aislar un pais entero del contacto con el exterior y minimizar el contacto
entre personas en el entorno doméstico para obtener el resultado deseado, y aun asi no habria
ninguna garantia de éxito. Finalmente, en caso de fracasar en el intento de prever y contener la
difusion, habria que estar preparado para lo peor. Es decir, ;cudl seria el plan de actuacién de las
Fuerzas Armadas y los Cuerpos de Seguridad en el caso no improbable de que el pais se viera
afectado por una enfermedad nueva, con un elevado numero de enfermos y muertos en el transcurso
de tan solo unos dias, y que muy probablemente pudiera desembocar en una situacion de caos que se

extiende en la sociedad?

El crecimiento demografico: el amplificador de los desastres naturales.

El crecimiento demogrifico se compone de dos procesos principales. Por un lado estd el
crecimiento global de la poblacién mundial, que todavia es y seguird siendo muy significativo a lo
largo de todo el siglo XXI. Por otro lado estd el proceso de urbanizacion, que sigue siendo muy
rapido en casi todo el mundo, menos en los paises desarrollados. Ambos procesos dan lugar a un

incremento en la densidad de la poblacion, especialmente en zonas metropolitanas.

(Coémo afecta el crecimiento demografico al andlisis de los riesgos estratégicos de la madre
naturaleza? Hay dos preocupaciones principales. En primer lugar, es posible deducir que las areas
con una alta densidad de poblacién son mds vulnerables en el caso de un desastre natural —
terremoto, inundacién o tormenta tropical-. Ademads, la vulnerabilidad a catdstrofes naturales es, sin
duda, mucho mayor en zonas costeras. Gran parte del proceso de urbanizacion en los paises en vias
de desarrollo se concentra precisamente en dichas zonas. En el sudeste asidtico, el 65% de las
ciudades con mas de 2,5 millones de habitantes estan situadas en areas de litoral. En América Latina
y el Caribe, 57 de las 77 mayores ciudades son costeras. Mds de un tercio de la poblacién mundial
vive a menos de 62 kilémetros de una costa y trece de las veinte ciudades més grandes del mundo

estan situadas a la orilla del mar.

Dadas las tendencias futuras del crecimiento demografico y el creciente desarrollo de las areas

costeras, es previsible que los dafios, tanto materiales como humanos, causados por una

-23-



meteorologia extrema aumentardn en el futuro aunque la incidencia de estos fenémenos extremos se

mantenga todavia constante.

Grafico 3. Evolucion de la urbanizacion, 1950-2030
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Fuente: ONU, World Population Prospects, 2004.

El reciente huracan Katrina, que dejo el 80 % de Nueva Orledns bajo el agua y se cobré mas de
1.300 vidas, muestra las dificultades a las que se enfrenta uno de los paises mas ricos del mundo
para evitar y remediar un desastre en ciernes. Si la trayectoria de Katrina hubiera sido diferente y en
lugar de afectar a un pais rico con una poblaciéon grande hubiera afectado a un pais pobre con una
gran densidad de poblacion en el drea afectada, el dafio tanto material como humano se hubiera
multiplicado. En 1998, el huracdn Mitch se cobr6 9.000 vidas en América Central y causé dafos
materiales y de infraestructura que todavia no han sido reparados por completo, mientras que en
1991 el ciclén tropical Gorky maté a 138.000 personas en Bangla Desh. Mds recientemente, el
tsunami del Océano Indico en la Navidad de 2004 causé la muerte a cerca de 300.000 personas y
afect6 a paises muy densamente poblados en la regién. En 2005 fue Pakistan, también con una alta

densidad de poblacion, el que tuvo que enfrentarse con un terremoto que se cobrd 80.000 vidas.
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Las catastrofes naturales de este tipo no son solo tragedias para los afectados, sino que también
suponen un esfuerzo para las Fuerzas Armadas y la policia para garantizar el orden en la regiéon
afectada y, a veces, en el pais en su conjunto. Desde la perspectiva militar, Katrina supuso un reto
enorme para las fuerzas armadas y de seguridad de EEUU. El 7 de septiembre de 2005, EEUU tenia
un contingente de 63.000 militares en la zona del pais afectada por el huracan. De estos efectivos,
25.000 fueron asignados a Nueva Orledns. Un gran nimero de policias procedentes de todo el pais
también asistieron a las labores de rescate y seguridad. Pakistdn desplegé entre 70.000 y 80.000
efectivos tras el terremoto de 2005. Muchas veces las catdstrofes naturales requieren una
participacion internacional imprevista. En el caso paquistani, Espafia envio un contingente de 370
militares. El hecho de que el desarrollo demografico aumenta la vulnerabilidad a las catdstrofes
naturales implica que las Fuerzas Armadas deberian estar preparadas para un mayor requerimiento

de desplegar tropas para hacer frente a este tipo de riesgos estratégicos en el futuro préximo.

Grifico 4. Evolucion de la densidad de la poblacion, 1950-2050
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Fuente: ONU, World Population Prospects, 2004.

La segunda preocupacion relacionada con el crecimiento demogréfico es bioldgica. Si la

globalizacién es un mecanismo eficaz para aumentar la velocidad de contacto entre las personas a
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grandes distancias, el crecimiento demografico, y sobre todo la urbanizacién, constituyen un
mecanismo muy eficaz para promover las oportunidades de contacto en un espacio reducido. Ambos
mecanismos contribuyen a una posible difusion mas réapida de nuevas y viejas enfermedades. Por

€s0, no es ninguna coincidencia que el origen de las pandemias del dltimo siglo haya sido Asia.

La urbanizacién y el crecimiento demogréafico en su conjunto han contribuido a una verdadera
explosion en el tamafio de las ciudades. Cuando ocurri6 la ultima gran pandemia, en 1918, las diez
ciudades mds grandes del mundo tenian una poblacién menor que la de Tokio en 2005. Por otra
parte muchas de las megal6polis del siglo XXI estdn situadas en partes del mundo con una alta
actividad sismica, en zonas tropicales y generalmente costeras, la gran concentracién de poblacién
en las megaldpolis hace que sean extremadamente vulnerables a cualquier epidemia o pandemia y
aumenta la posibilidad de que haya un suficiente nimero de personas infectadas para hacer posible

una pandemia.

Tabla 1. Las diez ciudades mas grandes del mundo, millones de habitantes, 1900-2015

Rango 1900 1950 2005 2015

1 Londres 6,4 Nueva York 12,3 Tokio 35,3 Tokio 36,2
2 Nueva York 4,2 Tokio 11,2 México DF 19,0 Mumbai 22,6
3 Paris 3,3 Londres 8,3 Nueva York 18,5 Delhi 20,9
4 Berlin 2,7 Paris 5,4 Mumbai 18,3 México DF 20,6
5 Chicago 1,7 Moscu 5,3 Sao Paulo 18,3 SaoPaulo 19,9

Nueva
6 Viena 1,7 Shangai 5,3 Delhi 15,3  York 19,7
7 Tokio 1,5 Rhein-Ruhr 5,3 Calcuta 14,3 Daca 17,9
San

8 Petersburgo 1,4 Buenos Aires 5,0 Buenos Aires 13,3  Yakarta 17,4
9 Manchester 1,4 Chicago 5,0 Yakarta 13,2 Lagos 17,0
10 Filadelfia 1,4 Calcuta 4.4 Shangai 12,6  Calcuta 16,8

Fuente: ONU, World Population Prospects, 2004.

El cambio climéatico: amplificador de los procesos amplificadores.

Por ultimo, al analizar los riesgos estratégicos que supone la madre naturaleza no se deben
ignorar los cambios climaticos que se han venido observando desde la segunda mitad del siglo XX.

La complejidad del problema exige un andlisis que va mds alld de las limitaciones de este capitulo y,
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por tanto, nos impide analizar este fendmeno en detalle. El objetivo de este andlisis se limita a

resaltar los problemas potenciales que puede causar el cambio climético.

Hay un acuerdo general de que parte de los cambios climéticos actuales son el resultado de la
actividad humana. Sin embargo, el grado de acuerdo es menor en cuanto al alcance de dichos
cambios. Es decir, hay un cierto desacuerdo sobre la medida en que los cambios climaticos actuales
pueden ser explicados por la actividad humana y en qué proporcion son atribuibles a cambios
ciclicos en el clima —al margen de cualquier intervencién humana—. No obstante, hay un cimulo de
evidencia que apoya la tesis de que el recalentamiento global es el resultado de las emisiones de
anhidrido carbdnico y otros gases de efecto invernadero procedentes de actividades humanas como
los procesos industriales, la combustion de combustible fésil y los cambios en el uso de la tierra —
por ejemplo, la deforestacion—. El propdsito de este apartado no es juzgar si los cambios
climatol6gicos se deben en mayor o menor grado a la actividad humana, pues eso es tarea de otros.
También es tarea de otros disefiar las contramedidas apropiadas en el caso de que la actividad
humana efectivamente sea decisiva en el cambio climatico. Desde un punto de vista estratégico a
corto y medio plazo, basta con concluir que el cambio climdtico si estd produciéndose, y que al
producirse conlleva una serie de consecuencias que requieren una planificacién previa para hacer

frente a los desafios planteados por la madre naturaleza.

Las proyecciones actuales indican un aumento de la temperatura de entre 1,4°C y 5,8°C
(dependiendo de la region) para el afio 2100. Pero se estdn ya experimentando alteraciones
meteoroldgicas relacionadas con el aumento de las temperaturas globales y la actividad humana. Por
ejemplo, el aumento de la temperatura global ha producido una mayor incidencia de periodos de
tiempo con temperaturas extremas. Aparte de una mayor incidencia de temperaturas extremas (olas
de calor o frio), el recalentamiento global también conlleva una mayor incidencia e intensidad de las
precipitaciones y un incremento muy significativo en el nivel del mar. Del mismo modo, hay una
preocupacion fundada y legitima de que el recalentamiento del planeta cambie los patrones
climatoldgicos regionales, con la extensidon geografica de fendmenos meteoroldgicos extremos;

algunos expertos incluso prevén que dichos fendmenos seran usuales y no excepcionales.

Dada la correlacion existente entre las altas temperaturas en el mar y la formacién de
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huracanes, se especula que en un mundo més caluroso aumentard la frecuencia de los huracanes. En
contra de esta nocion, carecemos de evidencia que demuestre que la frecuencia de los huracanes
haya aumentado a largo plazo. Sin embargo, como la temperatura de la superficie del mar es
decisiva para la intensidad de una tormenta tropical (a mayor temperatura, mayor intensidad), los
expertos opinan que el recalentamiento global es responsable del aumento en la intensidad de los
huracanes que se ha observado en los tltimos afios. Las temporadas de huracanes de 2004 y 2005 no
tienen precedentes en cuanto a su intensidad. Los dafios econdmicos, y el nimero de personas
afectadas, también se han disparado en los dltimos afios. Hay que sefialar también que el aumento de
la temperatura de la superficie del mar puede influir en las trayectorias de los huracanes,
aumentando la probabilidad de que lleguen, por ejemplo, a la costa de EEUU con mayor frecuencia
que antes. Tampoco se puede descartar la posibilidad de que los huracanes y las tormentas tropicales
puedan llegar a producirse en lugares que hasta ahora han sido inmunes a este tipo de fendmenos.
Dado que el crecimiento demografico amplifica el impacto de los desastres naturales, s6lo queda por
concluir que si la frecuencia e intensidad de los desastres naturales aumenta debido al cambio
climético, éste ultimo complica aun mds la perspectiva ya de por si compleja de como los desastres

naturales pueden jugar un papel desestabilizador en la sociedad.

No sélo la meteorologia extrema es preocupante cuando se analizan los efectos del cambio
climatico. Es muy probable que el impacto medioambiental del recalentamiento llegue a alterar el
ecosistema de todo el planeta, y en formas que todavia es imposible valorar. Se prevé que la
biodiversidad disminuya a medida que las temperaturas crecientes y extremas empiecen a ser
notables. La consecuencia directa de tal cambio serd la extincién de algunas especies. No obstante,
lo que es malo para unos es bueno para otros. Es decir, algunas especies existentes se beneficiardn
de los cambios y prosperardn. Tampoco es posible excluir la posibilidad de que aparezcan nuevas
formas de vida. Ademds, habrd un riesgo inminente de que las actuales enfermedades infecciosas
aumenten su alcance geogréfico de transmision. Enfermedades como la malaria y el dengue podrian
ver incrementada su capacidad de transmision geogréafica. Una vez que se introduzcan cambios en el
ecosistema cabe esperar que se produzcan cambios encadenados, con la consecuencia de que se
modifiquen las reglas del juego es la aparicion y desarrollo de los virus. Es decir, no existe la
seguridad de que los cambios medioambientales aumenten la vulnerabilidad humana a las

enfermedades infecciosas, pero si hay una probabilidad alta de que sea asi.
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En otros términos, evaluando el posible impacto de los cambios climaticos se puede concluir
que: (1) hay una alta probabilidad de que los desastres naturales —como tormentas tropicales,
inundaciones, sequias y olas de calor o frio— sean mas frecuentes, mds extendidos geograficamente
y, sobre todo, mds intensos, como consecuencia del cambio climético; (2) hay una alta probabilidad
de que enfermedades infecciosas —como la malaria y el dengue— extiendan su alcance geogréafico de
transmision como resultado del cambio climético; y (3) a medida que el cambio climatico se vaya
haciendo mas evidente, es probable que se produzcan grandes alteraciones en la biodiversidad del

planeta que podrian dar lugar a nuevas y desconocidas amenazas a la salud humana.

En términos generales, se podria describir el cambio climitico como un desastre natural
gigantesco y continuo cuyos efectos incrementan el dafio que podemos denominar “normal” de los
desastres naturales, sean bioldgicos o meteorolégicos, ademds de hacerlos mas frecuentes. Poco a
poco se estd imponiendo el amplificador de los amplificadores de los desastres naturales.
Paradéjicamente, el cambio climdtico avanza con una creciente celeridad en gran medida gracias a
la globalizacién y al crecimiento demogrifico. En términos estratégicos, esto significa que los
desastres naturales ya tienen la capacidad de perturbar el orden social, el imperio de la ley, etc., y
que por tanto es necesario considerar los desastres naturales como un riesgo que requiere alguna
forma de movilizacién de las Fuerzas de Seguridad de un pais. En consecuencia, ha llegado el
momento de empezar a pensar en reforzar las estrategias, si es que ya existen, para hacer frente a

este tipo de acontecimientos en el futuro.

RIESGOS ESTRATEGICOS DEL CIBERESPACIO (2)

Las nuevas tecnologias, y en particular Internet, han modificado las pautas de comportamiento
en diversos ambitos como la comunicacion y el consumo. Estos cambios son, sin duda, en gran
medida beneficiosos para la sociedad. Pero tampoco se debe ignorar que las nuevas tecnologias
proporcionan también unas herramientas muy potentes para elementos criminales y grupos

terroristas.

(2)  Los autores agradecen a Natalia Sancha Garcia la informacién y el primer borrador de esta seccidn.

-29 -



En cierto modo, Internet se ha convertido en un caballo de Troya para el terrorismo yihadista en
Occidente, permitiéndole amplificar el impacto de sus acciones a nivel mundial. Esta nueva
herramienta ha modificado sustancialmente el comportamiento de las organizaciones terroristas,
dando lugar a lo que se ha denominado terrorismo postmoderno. A continuacion se sefialan algunas
de las implicaciones mdas inmediatas que ha desencadenado el uso de Internet por el yihadismo

internacional.

En primer lugar, el ciberespacio ha permitido a los grupos terroristas independizarse de los
medios de comunicacion tradicionales como vehiculo de difusion de propaganda. Por ejemplo, si la
cadena de television Al-Jazeera fue la gran revelacion de la segunda guerra del Golfo, Internet lo ha
sido en la divulgacion del horror en la guerra contra el terrorismo internacional. Debido a su bajo
coste y cardcter global, Internet permite a cualquier grupo terrorista difundir su mensaje ideolégico y
sus demandas, y hasta emitir videos de ejecuciones y combates a casi todo el mundo. El lenguaje
empleado juega un papel importante. Por un lado, se emplea el drabe para la justificacion y difusion
ideoldgica. Por otro, se emplea el inglés para sembrar el terror y difundir la contra-informacién. La
batalla por controlar los flujos de informacién ha llevado a EEUU a invertir 62 millones de ddlares
en la creacion de la cadena de television en drabe Al-Hurra (‘“‘el canal libre”) y al grupo terrorista
Al-Qaeda a contraatacar con la difusion de programas televisivos como “La voz del Califato” para
difundir su version ante la opinion publica. De esta forma, si los terroristas han perdido fuerza en la
batalla terrestre en Afganistdn, la creacion del Frente Global de Medios Islamicos traspasa la guerra

alared.

En segundo lugar, Internet se convierte en una herramienta de captacion para la causa
terrorista y la fuente de formacidn para éstos. La proliferacion de los chats —o sitios de discusion—
permite atraer la atencidon de jovenes terroristas potenciales y ejercer una fuerte influencia en su
adoctrinamiento. Mediante la difusién de videos de entrenamiento y de combate, asi como de
manuales de fabricacion de explosivos, Internet se convierte en una escuela independiente y a
distancia para la captacion y entrenamiento de futuros terroristas. A titulo de ejemplo, cabe destacar
el documento “How can I train myself for Jihad”, que ha circulado ampliamente en la red, o el video

“Top 10", que divulga los diez mejores combates de la yihad internacional contra las fuerzas
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norteamericanas.

En ultimo lugar, Internet ha revolucionado el modo de organizacién de los grupos terroristas
asi como el método de planificacion de los atentados. La nebulosa Al-Qaeda se adapta al
funcionamiento de la red, creando grupos cada vez mds reducidos y anénimos, que dificultan su
identificacion y la lucha antiterrorista. En cuanto a la planificacion, el acceso a documentos en la
red, imdgenes e informacion de posibles objetivos, asi como el anonimato que proporciona la red
para intercambiar mensajes, facilitan la interconexién de grupos terroristas a lo largo y ancho del

planeta.

La combinacion de estos tres factores ha provocado una serie de dafios colaterales para las
sociedades tanto occidentales como darabes. El primero de ellos es la propia red. Desde 2001, la
proliferacién de leyes que regulan el control de datos corroen el derecho a la privacidad de los
individuos en las sociedades occidentales, por otra parte segun el Informe sobre Desarrollo Humano
Arabe 2004 (3), las sociedades drabes han sufrido una mayor censura en el acceso a Internet y han
visto atacada su libertad de expresion. De esta forma prolifera paralelamente el almacenamiento de
datos de ciudadanos en los paises occidentales y las instituciones especializadas en el control del

acceso a Internet en los paises drabes, especialmente en Arabia Saudi, Tunez y Siria.

Igualmente, la multiplicacién de los sitios web de grupos terroristas siembra la confusion al
reclamar simultineamente la autoria de atentados o bien al difundir directrices contrarias.
Paralelamente, dentro del terrorismo internacional, la franquicia Al-Qaeda funciona como fuerza
centripeta, en la que se alinean numerosas organizaciones dando una imagen de homogeneidad y
consenso del terrorismo yihadista. Ante la incapacidad de los Estados de mantener bajo control la
red, surgen lo que podriamos denominar milicianos o patriotas en la red (como el sitio web Internet
Haganah (4)), que se dedican por iniciativa propia a desmontar sitios terroristas y mantienen su

lucha personal por la informacién.

(3)  Arab Human Development Report 2004. Towards Freedom in the Arab World, UNDP, Nueva York, 2005, pp.
84-89.
(4)  http:/fintenet-haganah.co.il/haganah/
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Cabe preguntarse hasta qué punto los terroristas han explotado las posibilidades que ofrece
Internet. Si el objetivo de la propaganda es crear un ambiente de complicidad y favorecer la
captacion de nuevos adeptos a la causa terrorista en el mundo arabe, cabe esperar que estemos solo
en la fase inicial. Los informes sobre el uso de Internet sefialan que tan solo un 1,6% de los usuarios
globales pertenecen al mundo drabe. Es mas, a finales de 2002, sélo tres paises tenian una tasa de
uso de Internet superior al 10%, y en 14 de los 22 paises drabes menos del 5% de la poblacién tiene
acceso a Internet. Més del 40% de los internautas drabes se concentran en seis paises del Consejo de
Cooperacion del Golfo (5). El perfil del usuario drabe que recoge la Unién Internacional de
Telecomunicaciones (UIT) se establece en una media de edad de 30 afos, siendo el 70%
diplomados, con un 88% que habla inglés y siendo el 95% hombres (6). Se suma a este panorama la
alta tasa de analfabetismo en los paises drabes que, a su vez, varia entre el 13% en Bahrein a cerca
del 50% en Marruecos. Estos datos quizd relativizan el impacto de la difusiéon de la ideologia
terrorista. Pero la asimetria entre el nicleo difusor terrorista y su repercusion podria deberse a las
diferencias en el comportamiento. Mientras que en las sociedades occidentales se tiende a preferir
un acceso a Internet individualizado, en las sociedades drabes parece primar el uso colectivo por
medio de los cibercafés, multiplicando asi su impacto y difusion. La continua ampliacion del acceso
a Internet en los paises drabes abre nuevas incognitas frente a escenarios futuros, en los que surgiran

nuevos actores —y mas representativos— en la red que vengan a modificar la situacién actual.

Por dltimo, no podemos excluir la posibilidad que el uso terrorista de Internet y la tecnologia
de la informacién puedan desarrollarse de tal manera que sean capaces de causar dafios materiales
en la sociedad. Con una creciente actividad econdmica entre organizaciones cada vez mas
interconectadas, la red proporcionada por la tecnologia que hace posible esa interconectividad se
transforma en un blanco ideal para el crimen financiero, pero también para grupos terroristas.
Simplemente, en la medida en que las puertas digitales a la sociedad y al mundo de los negocios se
multiplican, la sociedad moderna es cada vez mds vulnerable a los ataques digitales. Mientras los
ciberataques a la sociedad en general no son tan peligrosos como un ataque tradicional, sin embargo
si tienen un impacto psicolégico: minan la fe en la estabilidad del sistema y pueden llegar a ser muy

costosos. Un ciberataque masivo podria suponer pérdidas de miles de millones de euros como

(5)  Sebastidn Cdceres, “Los paises drabes y la sociedad de la informacién”, Fundacién Auna, Madrid, 2003.
6)  http:/twww.itu.int/ITU-D/ict/papers/egypt2000/15-e.pdf
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consecuencia de un parén financiero, ademds de requerir la reconstruccion del sistema una vez
terminado el ataque. Si llegan a hacerse frecuentes los ataques de este tipo, los ciudadanos perderan
facilmente su confianza en los sistemas financieros y se desincentivard a los inversores, causando un
dafio econémico mas alld de lo que supone el ciberataque por si mismo. No solo son los sistemas
financieros los que estdn expuestos al riesgo de un ataque desde el ciberespacio, sino que también
los militares y la industria aérea, por mencionar a algunos, dependen cada vez mas de la tecnologia
de la informacion para su funcionamiento diario. Los sistemas informdticas de todos estos actores
son blancos potenciales para cualquier organizacion terrorista que busque infligir dafios materiales

en la sociedad moderna.

Dado que el tejido del ciberespacio es en gran parte una “supra-estructura” que no depende de
las fronteras que definen a las naciones, el riesgo estratégico que supone el ciberespacio es un riesgo
internacional. Esto tiene ciertas implicaciones en el disefio de las contramedidas necesarias para
reducir la amenaza y perseguir a los terroristas. Para que sean eficaces precisaran un elevado nivel
de colaboracion internacional y una estrategia coordinada. Por tanto, uno de los retos a los que habra
que hacer frente para combatir un uso malintencionado de las nuevas tecnologias es lograr realizar

un esfuerzo a nivel internacional y no simplemente nacional o individual.

RIESGOS ECONOMICOS EN EL PANORAMA ESTRATEGICO

El panorama estratégico ha sido relativamente estable gracias a la contribucion de la economia.
Aunque se presentaron diferentes retos estratégicos, como revelan éste y otros capitulos de esta
edicion del Panorama Estratégico, la buena marcha de la economia ha hecho que estos desafios
estratégicos hayan sido manejables. Sin embargo, el apoyo que el panorama estratégico ha ido
recibiendo de la economia mundial durante los ultimos afios depende de bases cada vez mads
inestables y posiblemente insostenibles. En el momento en el que la economia mundial empiece a
sentir el estrés de ajustes y correcciones, sin mencionar los efectos de una reaccidén politica
contraproducente o desestabilizadora por parte de algunos gobiernos, gran parte de los riesgos

estratégicos en potencia cobrardn mds importancia.
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En 2005 la economia mundial crecié a un ritmo del 4,3%, tras haber registrado una tasa del
5,1% en 2004 —el crecimiento econémico global més alto en una generacién—y del 4,0% en 2003.
Para 2006, hay un consenso sobre las previsiones que apunta a un crecimiento del 4,3%, lo que haria
de este cuatrienio el mas robusto de la economia mundial desde los afios 70. Por otro lado, este
crecimiento ha estado sincronizado en todas las regiones del mundo, y en la mayoria de las zonas el
crecimiento de estos cuatro afios estd notablemente por encima de sus tasas medias anuales de los

altimos 20 afios.

El escenario mds optimista es que la economia mundial contintdie con su dinamismo de manera
sostenida. Algunos pensardn que este escenario es el mas probable, pero hay que destacar que
resulta cada vez mas posible que no se mantenga mds alla del corto plazo. Més alla de los nuevos
riesgos en el panorama estratégico a medio y largo plazo que tratamos en este capitulo —que
facilmente podrian ejercer un efecto desestabilizador sobre la economia mundial—, a corto plazo hay
varios riesgos que pueden frenar el crecimiento mundial, incluyendo un ajuste de los desequilibrios
globales y un nuevo rebrote del proteccionismo. De entre todos ellos, consideramos como la

amenaza que es mds concreta a la evolucion de los precios del petréleo.

La amenaza del precio del petréleo. En enero de 2006 el precio del petréleo estaba por encima
de los 65 ddlares por barril, no muy lejos de su nivel récord en términos nominales (70 ddlares para
West Texas Intermediate y 67 ddlares para Brent). En cuatro afios, desde principios de enero de
2002, el precio se ha triplicado. En términos de medias anuales, el precio en 2005 era mas del doble

que en 2002 (véase la Tabla 2).

Tabla 2. Precio del petroleo, West Texas Intermediate (WTI) y Brent, 1996-2005

% crecimiento % crecimiento

Ano WTI (US$ bbl) anual Brent (US$ bbl) anual
1996 22,12 20,67

1997 20,61 -6,8 19,09 -7,6
1998 14,42 -30,0 12,72 -33,4
1999 19,35 34,1 17,97 41,3
2000 30,38 57,0 28,50 58,6
2001 25,98 -14,5 24,44 -14,2
2002 26,18 0,8 25,02 2.4
2003 31,08 18,7 28,83 15,2
2004 41,51 33,6 38,27 32,7
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2005 56,37 35,8 55,00 43,7

Nota: promedios anuales de precios diarios; 2005 hasta el 23 de noviembre.

Fuente: British Petroleum Statistical Review of World Energy 2005, Energy Information Agency de los EEUU y
elaboracién propia.

En términos reales, el precio medio en 2005 se acerc al nivel mds alto de la historia

contempordnea, aunque todavia tendria que subir por lo menos un 40% para igualar este nivel real

histérico (véase el Grafico 5).

Grafico 5. Los choques del petréleo, 1972-82, 1995-05

Uss$
(precios reales 2004)
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Fuente:
British Petroleum Statistical Review of World Energy 2005, Energy Information Agency de los EEUU y elaboracion

propia.

Aunque el recorrido al alza de los precios del petréleo empez6 en 1999, después de haber
tocado fondo en aproximadamente 12 ddlares por barril, la continua subida desde 2002 no ha
supuesto un freno a la recuperacién del crecimiento global que, al contrario, ha podido cobrar cada
vez mds fuerza. La referencia tradicional de que cada subida sostenida del precio del petréleo de 10
dolares por barril resta alrededor de 0,5 puntos porcentuales al crecimiento mundial (y afiade mds o

menos 0,5 puntos a la inflacién) no se ha visto reflejada en la evolucion reciente de la economia

mundial (véase el Grafico 6).
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Hay varias razones por las que la economia mundial no ha sufrido hasta ahora a causa del
aumento en el precio del petréleo. Primero, los bancos centrales del mundo han logrado un nivel de
credibilidad inédito y han conseguido controlar la inflacién a niveles muy bajos y estables durante
muchos afios —por debajo del 6% desde 1997 y por debajo del 4% desde 2002—, y asi las excesivas
expectativas inflacionistas muy presentes entre los agentes econdmicos privados en la economia
mundial durante los afios 70 —los primeros choques de precios provocaron una inflacién notable y
peligrosa, llegando al 14,5% en 1974 y al 17,2% en 1980— se han ido desvaneciendo. Este cambio
ha dejado margen a los bancos centrales para que se mantuvieran los tipos de interés en niveles
histéricamente bajos, a pesar de unos precios del petréleo cada vez mas altos. Aunque los bancos
centrales han empezado ya a subir los tipos de interés de nuevo (la Fed empez6 en el verano de 2004
y el BCE en diciembre de 2005), estas subidas de tipos han sido mds suaves y han llegado mucho

mds tarde que en el episodio del segundo choque en 1979-1980.

Grifico 6. Crecimiento mundial durante los tres choques de precios, 1973-82, 1999-2008
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Nota: las cifras para 2006, 2007 y 2008 son proyecciones.
Fuente: FMI y elaboracion propia.
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En segundo lugar, las economias han mejorado su eficiencia energética. Las economias
avanzadas utilizan solo la mitad del petréleo que necesitaban hace 30 afios para generar una unidad
del PIB. Las economias en desarrollo han reducido su intensidad de uso del petréleo en un 30% en
el mismo periodo. Esta reduccién hace que el crecimiento del PIB de las economias del mundo sea

menos vulnerable a un aumento en el precio del petréleo.

En tercer lugar, los choques del petréleo de los afnos 70 (y los otros dos mini-choques de 1990-
1992 y 1999-2000) fueron provocados por interrupciones en el suministro del crudo de origen
politico, mientras que el choque actual ha sido generado en gran parte por un aumento en la
demanda (véase la Tabla 3), empujado por un fuerte crecimiento econdmico mundial. Es decir,
cuando la subida del precio del petroleo se debe a un aumento en la demanda, la economia sufre

menos que cuando la subida estd provocada por restricciones, de origen politico o natural, en la

oferta.
Tabla 3. Demanda mundial del petréleo, 1994-2004

Consumo mundial Crecimiento Crecimiento Crecimiento del
Aio (mbd, media anual) (% anual) (mbd, media anual) PIB mundial (%)
1994 68,2 2.2 1,46 3,8
1995 69,3 1.7 1,13 3,6
1996 70,9 2.2 1,52 4,1
1997 72,8 2.7 1,92 4,2
1998 73,2 0.6 0,44 2,8
1999 74,9 2.2 1,67 3,7
2000 75,8 1.2 0,90 4,7
2001 76,3 0.7 0,50 2,4
2002 77,0 1.0 0,79 3,0
2003 78,3 1.6 1,25 4,0
2004 80,8 3.1 2,46 5,1
2005 83,0 2,7 2,20 4,3

©)

Nota: (e) estimado.
Fuente: British Petroleum Statistical Review of World Energy 2005 'y elaboracién propia.

De todas formas, el futuro impacto de los precios del petréleo sobre la economia mundial
dependerd de lo que pase con los precios a partir de ahora. Todo indica que si los precios se
mantienen estables en el nivel actual, la repercusién econémica serd minima, dado que la inflacién

ha sido modesta, por los menos hasta la fecha. La tasa general de inflacién en Europa fue igual en
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2005 (2,2%) que en el afio anterior, mientras que en EEUU la tasa general para 2005 fue del 3,4%
(frente al 3,3% en 2004). La inflacién en China, el otro gran centro de demanda de energia, también
sigue siendo baja. A nivel mundial, la inflacion ha pasado del 3,7% en 2003 al 3,9% en 2005, muy

por debajo de los niveles de los afios 90.

Esto sugiere que los aumentos en el precio del petréleo todavia no han generado amplios
impactos secundarios sobre los precios en general en la economia. Aunque una cascada de efectos
secundarios en el nivel general de los precios parece inevitable, a la vista de la dependencia casi
total del petréleo del sector del transporte, pero si la credibilidad de los bancos centrales sigue
intacta, estos efectos secundarios serdn limitados. Por eso, si los precios del petréleo se mantienen
estables en el nivel actual, no tienen por qué tener un impacto adicional inflacionista a partir de
ahora. Esto significaria que el actual proceso de normalizacién de los tipos de interés no sera tan
fuerte o abrupto, y que la esperada desaceleraciéon serd moderada, manteniendo el crecimiento

mundial entre el 4,0-4,5% en 2006 y el 3,5-4,0% en 2007.

Sin embargo, parece que estamos llegando a un umbral muy delicado en cuanto a los precios
del petréleo. Serd dificil confiar en que el precio del petréleo pueda seguir subiendo de forma
notable a partir de ahora sin poner fin al crecimiento actual. Si los precios del petréleo rompen la
barrera de los 70 dolares por barril de forma sostenida y suben hasta los 80 ddlares o mds alla, el
impacto inflacionista podria ser notable y la reaccion previsible de los bancos centrales serd la de
aumentar los tipos de interés de forma mds brusca, con todos sus efectos negativos sobre el ritmo de

crecimiento de la economia.

Por tanto, hay que preguntarse: ;qué pasard con los precios del petréleo en 2006 y 20077 Hasta
hace poco, el panorama era relativamente favorable. Un invierno no tan frio, una pausa por lo menos
temporal en el ritmo del crecimiento de la demanda y un aumento de la produccién fuera de la
OPEP eran los tres factores que iban a crear un escenario (A) en el que los precios bajarian a 50
dolares por barril o, si la OPEP se mostrara incapaz de imponer recortes en la produccién para
defender este nivel, a niveles incluso mds bajos (escenario A bis). Tales escenarios hubieran influido
muy positivamente en la inflacién y el crecimiento mundial. De todas formas, aunque los escenarios

Ay A bis todavia son factibles, varios cambios recientes en el panorama estratégico los han hecho
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cada vez menos probables.

Primero, las temperaturas invernales en el hemisferio norte han sido algo méas bajas de lo que
se esperaba, exigiendo un consumo de productos petroliferos mds fuerte de lo previsto. Segundo, la
OPEP ya registr6 —aunque no de forma intencionada— un descenso en sus niveles de produccion a
finales de 2005, tanto por los continuos cortes en la produccién de Irak como por otros factores que
afectaron a la produccion de otros paises miembros. Los disturbios en Nigeria, por ejemplo, han
reducido su produccién en casi 100.000 barriles por dia, y es posible que los sindicatos de
trabajadores petroliferos tengan que retirarse de las zonas productoras por razones de seguridad.
Esta posibilidad amenaza con un descenso mucho mads significativo en la produccién nigeriana,
creando la expectativa de que posiblemente el esperado aumento en la produccién no OPEP se vea
minado por restricciones imprevistas en la misma OPEP. Pero ademds, la crisis de Irdn estd
desestabilizando los mercados petroliferos, llevando los precios en enero de 2006 a un nivel por lo
menos 10 ddlares mas alto que el nivel medio de 2005. Si estas dos situaciones no se resuelven

pronto, es poco probable que los escenarios més favorables (A y A bis) se impongan (véase la Tabla

4).

En este momento la situacién mas favorable seria un escenario (B) en el que se mantenga un
precio medio a lo largo de 2006 de unos 60 dodlares por barril. Existen discrepancias en las
estimaciones para la demanda mundial y el incremento en la oferta no OPEP para 2006, pero si las
condiciones en Nigeria e Irdn no empeoran, las variaciones mds probables en la demanda (un
aumento de entre 1,3mbd y 1,86mbd en 2006) y la oferta no OPEP (un aumento de entre 1,0mbd y
1,4mbd) desembocarian en un rango de precios medios posibles de entre 55 y 65 ddlares por barril

para 2006.

Por otro lado, si la situaciéon en Nigeria empeora, la OPEP —principalmente Arabia Saudi—
podria poner en produccion sus 1,5mbd de capacidad remanente para mitigar el impacto nigeriano
sobre los precios. Este escenario (B bis) seria algo peor que el escenario anterior, manteniendo los
precios entre 65 y 70 ddlares por barril hasta que la producciéon nigeriana pudiera volver a sus
niveles normales. De todas formas, si las exportaciones iranies de petréleo disminuyen de forma

notable (por ejemplo, como resultado de la aplicaciéon de sanciones econdmicas a Irdn por parte de
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los paises occidentales) al mismo tiempo que se produce un recorte mas significativo en Nigeria, o si
los 2,5mbd de exportaciones iranies se cortan casi totalmente (a raiz de un embargo impuesto por el
propio Irdn a los paises occidentales y al margen de lo que estd pasando en Nigeria), estaremos ante
un escenario (C). En este escenario C, la OPEP no podria compensar la totalidad del petréleo
perdido. Los precios romperian la barrera técnica y psicolégica que representa el nivel de 70 ddlares
por barril y probablemente se acercarian a los 80 u 85 ddlares por barril, llevando el precio medio

para 2006 a alrededor de 70-75 dodlares por barril.

El escenario C implicaria un choque mortal para la economia mundial. Un nuevo aumento
sostenido en el tiempo més alld de los 70 ddlares por barril probablemente pondria fin al periodo de
fuerte crecimiento econdmico mundial y posiblemente provocaria una crisis del délar y un peligroso
rebrote del proteccionismo. El escenario C es el mas negro desde la perspectiva de la posible
evolucidén del precio del petréleo y su impacto potencial sobre la economia mundial en 2006. Este
escenario, provocado por un aumento de tensiones alrededor de la actual crisis nuclear de Irén,
minaria el impacto suavizador del fuerte crecimiento mundial sobre el panorama estratégico y

agudizaria todos los riesgos en el horizonte estratégico que se analizan en otras partes de este libro.

Tabla 4. Escenarios para el precio del petréleo en 2006 y su impacto econémico

Escenarios Demanda: Oferta no OPEP Nigeria: Iran: Precio Impacto
potenciales incremento OPEP: nivel de nivel de Brent economico
(05-06) incremento export. export. (US$) (2004: 5,1%
(05-06) 2005: 4,3%)
A 1,2mbd 1,5-2,0mbd Eficazen  Statu quo Statu quo 50 Positivo
(optimista) cortar 4,0-4,5%

produccién
A bis 1,2mbd 1,5-2,0mbd  Ineficazen Statu quo  Statu quo  40-45 El mejor
cortar 4,5%+

produccién
B 1,6mbd 1,2mbd statu quo  Statu quo  Statu quo 60-65 Benigno
3,5-4,0%
B bis 1,6mbd 1,2mbd Eficaz Empeora Statu quo 65-75 Desaceleracion
(capacidad menor
ociosa 3,0%-3,5%

suficiente)
C 1,6mbd 1,2mbd Noeficaz  Empeora  Deterioro 75-85 Desaceleracion
(capacidad significativo mayor
ociosa 2,0%-3,0%

insuficiente)

Fuente: elaboracién propia.
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LA ENERGIA Y ESPANA: LA DEPENDENCIA Y LOS “INTERESES NACIONALES”.

La dependencia energética plantea a Espafa retos estratégicos no menos agudos ni desafiantes
que para los demds paises avanzados. La demanda espafiola de petréleo y gas ha crecido
enormemente en los dltimos afios. Desde 1965, el consumo de petréleo en Espana ha crecido un
4,5% en términos medios anuales, un ritmo bastante mds alto que la tasa mundial (2,5%). El
diferencial es bastante parecido para el periodo que abarca desde 1980 (1,75% en Espafia frente al
1,2% en el resto del mundo). Pero, durante los ultimos 10 afios, la diferencia entre Espafa y el resto
del mundo se ha ampliado incluso mds, con un crecimiento medio anual del 3,5% en Espafia frente a
un crecimiento global del 1,8%. Se observa el mismo fendmeno en la creciente demanda espafiola
de gas. Durante los ultimos 10 afios, el consumo espaiiol de gas natural ha aumentado a un ritmo del
15% en términos medios anuales. Desde el afio 1993, el consumo de gas en Espafia ha crecido casi
un 275% y ahora constituye mas del 16% de la mezcla de energia utilizada (mds que cualquier otra

energia tradicional, salvo el petréleo, que representa el 53%).

Hoy en dia, el petrdleo y el gas juntos representan el 70% de la energia primaria consumida en
Espana (frente al 62% en 1990), un nivel mucho més alto que el promedio europeo (64%) y un
indicador de que Espaiia es incluso mds dependiente de los principales hidrocarburos que los demds

paises avanzados (65% en EEUU, 64% en la OCDE y 61% en el mundo).

En 2004 Espafia consumié energia primaria —incluyendo petréleo y sus derivados (53%), gas
natural (16,9%), carbén (14,5%), energia nuclear (9,8%) e hidroeléctrica (5,4%)— equivalente a casi
3,0 millones de barriles diarios de petréleo, levemente por debajo del 1,5% del total consumido en el
mundo (mas de 205 millones de barriles diarios equivalentes de petrdleo). Si se considera que esta
proporcion estd lejos del peso econdmico que Espafia tiene en el PIB mundial (més del 2%) y el
hecho de que la economia espafiola sigue creciendo fuertemente, se llega a la conclusién provisional
de que, sin un cambio en la politica energética de Espaifia y en el comportamiento energético de sus

empresas, la demanda energética de Espafia seguird creciendo a ritmos por encima de la media
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mundial. Por consiguiente, la cuestion energética es de interés primordial para ua continua buena

marcha de la economia espafiola.

Griéfico 7. Consumo de energia primaria en Espaiia, 1990-2004
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Nota: mbep/d = millones de barriles diarios de petréleo equivalente.
Fuente: British Petroleum Statistical Review of World Energy 2005 y elaboracién propia.

Importaciones, dependencias geograficas y riesgos geopoliticos en potencia.

Espana depende en gran medida de la energia importada, particularmente los hidrocarburos
mas importantes. Sus reservas de petréleo y gas son testimoniales. Su actual produccién anual de
petréleo y gas, limitada a un pufiado de yacimientos pequeiios, cubre menos del 0,4% y del 0,9%,
respectivamente, de su consumo interno anual. De los casi 1,6 millones de barriles de petréleo
consumidos diariamente en 2004, mds del 99,6% fueron importados. Mas del 99% del gas
consumido en Espafia en el mismo afno (una cantidad equivalente a 0,5 millones de barriles diarios

de petrdleo) fue importado.

En términos generales, Espafia depende en la actualidad de un pufiado de paises para sus
importaciones de energia, principalmente Rusia, Argelia, Nigeria, Libia, Arabia Saudi y México, los

proveedores nacionales con una cuota de por lo menos un 5% del mercado energético espaiiol (véase
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paises, y las cuotas de Rusia y Nigeria han aumentado casi un 75% en los tltimos cuatro afios.

Tabla 5. Importaciones de energia, Espaiia, enero-octubre 2005

Posicion Pais Importaciones (mil mn Euros) %
1 Rusia 3.365 12,87
2 Argelia 2.918 11,16
3 Nigeria 2.321 8,87
4 Libia 1.842 7,04
5 Arabia Saudi 1.591 6,09
6 México 1.583 6,05
7 Italia 1.248 4,77
8 Iran 1.206 4,61
9 Noruega 1.069 4,09
10 Irak 824 3,15
Subtotal 17.971 68,71

Total 26.154 100

Nota: datos del capitulo 27 del arancel. Incluye carbones, hidrocarburos y electricidad.
Fuente: Mercados Emergentes, sobre datos de Estacon.

De Rusia, Arabia Saudi y México, Espaia importa casi exclusivamente petréleo. De Nigeria y Libia,

importa petréleo, pero también cantidades importantes de gas. Alrededor del 65% de todas las

importaciones espafolas de petrleo provienen de estos cinco paises.

Tabla 6. Importaciones de petréleo, Espaiia, % del total, 2002-05

Posicion Pais 2002 (%) 2003 (%) 2004 (%) 2005 (%)
1 México 13,8 12,7 13,4 15,1
2 Rusia 14,1 17,2 14,7 13,6
3 Nigeria 9,4 11,1 10,9 11,5
4 Arabia Saudi 12,0 12,2 11,6 11,4
5 Libia 11,5 13,3 12,3 10,5
6 Iran 5,8 7.4 6,4 8,7
7 Noruega 39 54 6,2 5,1
8 Irak 4,2 2,7 7,7 49
9 Argelia 1,9 2,6 3,1 3,3

Subtotal 76,6 84,6 86,3 84,1
Resto de paises 234 15,4 13,7 15,9

Fuente: Boletin Estadistico de Hidrocarburos, Ministerio de Industria, Turismo y Comercio, noviembre y enero

2005; Anuario Estadistico de Esparia 2005, Instituto Nacional de Estadistica.
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Por otro lado, el gas de Argelia, que llega a Espaiia a través del gasoducto Magreb-Europa Gas
(MEG o Pedro Duran Farell) —que pasa por Marruecos—, constituye mds o menos la mitad del
consumo espafol. Nigeria (15%), Qatar (14%), Egipto (8,5%), Noruega (6,5%) y Libia (2,7%)

también son importantes fuentes de gas natural licuado.

Tabla 7. Importaciones de gas natural, Espaiia, 2002-05

Posicion Pais 2002 (%) 2003 (%) 2004 (%) 2005 (%)

1 Argelia 58,5 57,4 49,8 44,9
2 Nigeria 7,6 16,9 18,0 15,2
3 Qatar 10,0 8,2 14,1 14,2
4 Egipto - - 0,3 8,5
5 Noruega 10.8 10,0 8,0 6,5
6 Oman 5,1 2,4 5,0 5,0
7 Libia 2,9 3,1 2,5 2,7
8 Malasia - - 0.9 1,0
9 Emiratos Arabes Unidos 1,0 1,6 1,4 1,0
10 Trinidad y Tobago 2,2 0,1 - 0,8

Subtotal 98,1 99,7 100 99,7

Resto de paises 1,9 0,3 0 0,3

Fuente: Boletin Estadistico de Hidrocarburos, Ministerio de Industria, Turismo y Comercio, noviembre y enero
2005; Anuario Estadistico de Esparia 2005, Instituto Nacional de Estadistica.

En términos generales, se puede decir que las fuentes espafiolas de petréleo estdn bastante
diversificadas. Por otro lado, el hecho de que el mercado internacional de petréleo sea un mercado
fungible, con otras fuentes alternativas posibles, crea cierta estabilidad para Espafia, reduciendo el
riesgo de un hipotético corte en el suministro desde cualquier pais en particular. De todas formas,
Espaiia tiene una fuerte dependencia del petréleo ya que supone mas del 50% de su energia primaria
(frente a sélo el 40% en EEUU y en el mundo en general), y mds del 99,6% es importado. Dado que
el mercado de petroleo es fungible e internacional, Espafia sigue siendo particularmente sensible a
choques del precio en un mercado que padece una gran volatilidad de precios debido a su actual

escasa produccién de reserva (menos del 2% del consumo mundial).

Hay que resaltar también que, Espafia importa mds del 50% de su petréleo de seis paises de la
OPEP (Arabia Saudi, Libia, Nigeria, Irdn, Irak y Argelia), que no estin consolidados
democraticamente o que tienen regimenes que no son estables o predecibles. Otro 11% proviene de

otros paises africanos con caracteristicas similares. Los socios europeos (como el Reino Unido y
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Noruega) contribuyen apenas con el 6% de las importaciones espafiolas, sin la posibilidad de
aumentar esta proporciéon mucho mds, dada su limitada producciéon. México sigue siendo un socio
importante (el segundo proveedor en el periodo 2002-2005, y el primero en 2005), pero no tiene la
posibilidad de aumentar su produccién facilmente. Queda Rusia, el proveedor de petréleo mds
importante para Espafa en los dltimos afios, pero que tampoco tiene la capacidad de aumentar sus
exportaciones en el corto plazo, ni es el régimen mas fiable en términos de suministro energético,
como se ha puesto de manifiesto con la ultima crisis con Ucrania y con la deriva en general de la
politica energética rusa durante los ultimos afios. Al fin y al cabo, si se considera el hecho de que
mads del 75% del total de las importaciones espaiiolas de petréleo (equivalente al 40% de la energia
primaria consumida) viene de regimenes no democraticos o inestables (los de Oriente Medio, Africa
y Rusia), se llega rdpidamente a la conclusion de que la economia espafiola padece un alto grado de

riesgo politico.

Por otro lado, aunque en Espaifa ha avanzado bastante en el uso de gas licuado —lo que
aumenta la flexibilidad de sus importaciones de gas—, cerca del 60% del total del gas importado
(mds del 10% de la energfa primaria consumida) proviene de tres paises del Norte de Africa
(Argelia, Egipto y Libia, y casi la mitad del total solo del primero). La mayor parte de este gas llega
a Espaia a través del gasoducto MEG que pasa por otro pais del Magreb (Marruecos), esta situacion
se mantendra hasta que empiece a funcionar en 2008-2009 el gasoducto Medgaz, un proyecto
conjunto de CEPSA y Sonatrach que unird Beni Saf en Argelia directamente con Almeria. Pero
incluso después de que funcione esta via de importacion directa, Espaifia continuard dependiendo de
Argelia, y en menor medida de Libia, para su suministro de gas natural. A medida que vaya
incrementdndose el peso que tiene el gas en su consumo energético, esta dependencia subrayard
incluso mds la importancia que tiene la estabilidad del Magreb —y Africa del Norte en general— para

los intereses fundamentales de Espaiia.

Por lo tanto, lo que ocurra en el Golfo Pérsico y en Africa del Norte y Occidental es de interés
primordial para Espafia, a la vista de que depende de estas tres zonas para el 40% del total de su
consumo de energia primaria. Mds que la mayoria de sus socios Europeos y sus aliados
transatlanticos (Canadd y EEUU), Espafia tiene un interés fundamental en la estabilidad y el

desarrollo del mundo érabe e isldmico de su entorno y en el mantenimiento de buenas relaciones con
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dicha region.

Diversificacion y politica energética.

En resumen, sin un cambio significativo en la base energética de la economia espaiiola, con el
paso de los anos Espafia tendrd una creciente dependencia de las importaciones de petréleo de
Oriente Medio, y en particular del Golfo Pérsico, como es el caso de todos los grandes importadores
del mundo, sean occidentales u orientales. Esta probable trayectoria en el patrén de la dependencia
energética de Espaia apunta a la prioridad de diversificar la mezcla espafiola de energia primaria y
de reducir la alta dependencia que padece la economia espafiola del petréleo y sus productos
derivados. Aunque el gas puede todavia aumentar su peso en esta mezcla, la alta dependencia
espaiola del Magreb aconseja que se hagan més esfuerzos para potenciar alternativas que no sean

hidrocarburos.

De momento, hay margen para aumentar las energias renovables (edlica y solar) —un sector en
el que las empresas espafiolas estdn entre los lideres mundiales— e incluso la energia nuclear, si al
final resulta ser politicamente y econdmicamente viable. De todas formas, estas alternativas solo
tienen la capacidad a corto o medio plazo de reemplazar al gas y al carbon en la produccion
eléctrica, y no al petréleo en su uso basico en los sectores del transporte y de la agricultura. Aunque
tales alternativas ayudarian a Espaifia a cumplir con sus obligaciones dentro del Protocolo de Kioto
(una labor en la que Espafia destaca hoy en dia como uno de los transgresores mas notables de
Europa), no tendrd més que un minimo impacto sobre las grandes vulnerabilidades que padece
Espaiia actualmente tanto en términos de precios del petréleo en el mercado internacional como en
términos de hipotéticos cortes en el suministro de hidrocarburos procedentes de los paises inestables

mencionados anteriormente.

En este sentido, la articulaciéon y puesta en prictica de una estrategia energética para
diversificar las fuentes de energia, reducir la intensidad en el uso del petréleo y aumentar la
eficiencia en general debe convertirse en una prioridad para Espaia y para Europa. A medio y largo

plazo —es decir, durante las proximas dos décadas— habra que buscar otras fuentes no tradicionales
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para reemplazar al petréleo en particular e incorporarlas a la base energética de la economia de una
forma econdémicamente racional y no traumdtica. Para que sea factible, esta nueva politica
energética para Espafia tendra que articularse dentro del marco europeo, por lo menos en el mejor de
los casos. En este contexto, la publicacién del préximo libro verde sobre politica energética europea,
y el debate posterior en la cumbre europea de la Presidencia austriaca, son dos hechos de gran

interés para Espaia.

LOS DILEMAS DEL PANORAMA ENERGETICO A MEDIO Y LARGO PLAZO

Aunque el alcance del presente capitulo no permite realizar un andlisis pormenorizado de los
diferentes escenarios energéticos posibles a largo plazo, creemos que seria conveniente realizar unas
breves consideraciones del panorama energético a mds largo plazo al objeto de subrayar el hecho de
que la cuestion energética tiene implicaciones estratégicas mas alld de los escenarios de precios para
2006 o 2007. El escenario econdmico-energético puede parecer complicado a corto plazo; pero, a
largo plazo, se presentan dilemas y desafios sin precedentes. A mds largo plazo se perfila la
transicidn hacia un sistema energético post-hidrocarburos como uno de los retos mds importantes en

la historia de la humanidad.

El medio plazo: competencia geopolitica y retos para la industria energética occidental.

A medio plazo, la concentracion de las reservas de petrdleo y gas en Oriente Medio y la ex
URSS (el 72% de las reservas mundiales de petréleo y de gas) apunta a una mayor competencia
geopolitica entre los paises consumidores (EEUU, Europa y Asia Oriental) para asegurarse el acceso
a un suministro suficiente de hidrocarburos de Oriente Medio, Asia Central y Siberia. Esta tendencia
se estd agudizando por el auge en la demanda de los grandes paises emergentes, como China y la

India, que dependen cada vez mds de sus importaciones de petréleo y gas.

Otros factores complican la situacién aun mds. Por ejemplo, ninguno de los paises de este

“gran creciente” de la energia (Oriente Medio + Asia Central + Siberia) son una democracia
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consolidada; de hecho, muchos son autocracias y algunos son casi Estados fallidos. Por otro lado,
casi todas las reservas y produccion de este “creciente energético” estdn en manos de empresas
estatales, un factor que plantea un obsticulo a las empresas privadas internacionales de Europa y
EEUU, que tienen que operar con cada vez menos reservas y en zonas marginales (mds peligrosas y
costosas) del sistema mundial (como, por ejemplo, Africa). Pero ademds, los nuevos paises
consumidores de Asia —especialmente China y la India— también tienen sectores energéticos
dominados por empresas estatales, colaboradores naturales de las empresas estatales de los paises

productores del “gran creciente”.

Durante los dos ultimos afios, China ha firmado “acuerdos estratégicos” —centrados en
cuestiones energéticas— con Rusia, Arabia Saudi y la India. Mientras tanto, las empresas estatales de
China han entrado en acuerdos de diverso tipo para desarrollar la produccién de petréleo en varios
paises, incluyendo Canadd, Venezuela, Suddn, Nigeria, Angola y Siria (en este ultimo
conjuntamente con las empresas estatales de la India). Estos acontecimientos no suponen solamente
un enorme reto para las empresas energéticas de los paises occidentales sino que también aumentan
la posibilidad de que tanto los paises productores del “gran creciente” como los paises consumidores
de Asia sitden las cuestiones energéticas en el centro de su politica exterior —utilizdndolas algunos

como herramienta y fijdndolas otros como su objetivo y guia principal—.

A esto se suma que los paises avanzados de la OCDE no tienen una politica energética comun.
Tampoco tienen politicas nacionales coherentes o serias. Hasta que esta situacion cambie, la
seguridad energética de estos paises se vera cada vez mas amenazada. Mds alla de si se articula una
politica energética eficaz o no, el incremento de la competencia por los recursos energéticos de los

paises del “gran creciente” aumentard las tensiones geopoliticas y el riesgo de conflictos militares.

Cuatro escenarios a largo plazo: pobreza, cambio climatico, guerra o transformacion.

De acuerdo con las proyecciones de la Agencia Internacional para la Energia, la demanda
mundial de petréleo en el afio 2030 serd por lo menos un 50% mayor que la actual. Si no se

producen cambios radicales en la base energética de la economia mundial, se precisard consumir (y
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producir) unos 40 o 50 millones de barriles diarios (mbd) adicionales a los 84 mbd de petréleo
consumidos actualmente —lo que supone un incremento de entre un 50% y un 60%-— sin hablar de la
necesidad de aumentar la produccion de otras fuentes de energia primaria para satisfacer la demanda
mundial. Esta situacion nos presenta un dilema de tres cabezas que amenaza con deteriorarse y

convertirse en un circulo vicioso.

Pobreza, crecimiento mundial y energia.

Para reducir significativamente la pobreza (en la que vive la mitad de la poblacién de los
paises no OCDE), la economia mundial tendria que crecer incluso mds rdpidamente que en la
actualidad (por ejemplo, a un ritmo del 6% o 7%, en lugar de un 4,3%) y mantener este fuerte ritmo
durante décadas. Esto implicaria un aumento en el crecimiento de la demanda de energia que
desafiaria la capacidad de produccién de la industria mundial del petréleo y el gas. Simplemente
para cumplir con la demanda que se proyecta desde ahora hasta el afio 2030 como consecuencia de
un ritmo de crecimiento (en términos medios anuales) del 3,5% (algo menor que el actual, y lo que
prevé el FMI), se tendria que aumentar la produccidn energética mundial por lo menos un 50%. ;De
dénde vendrd este volumen de petréleo? ;Quiénes tendrdn el control sobre este hipotético
incremento en la produccion? ;De donde vendran los recursos necesarios? ;Serd posible y a qué

precio?

Este aumento de produccién necesitaria unos 17 billones de ddlares de inversion en el mismo
periodo, segun las estimaciones de la Agencia Internacional de Energia, para que sea factible. Dicho
volumen de inversion es equivalente a unos 680.000 millones de ddlares al afio durante 25 afos —es
decir, una inversién econémica en energia equivalente al PIB de Brasil cada afio—. Este desafio
pondra a prueba no simplemente los recursos fisicos (dado que el “cenit” de la produccién mundial
del petréleo puede llegar antes de 2030 y a un nivel menor de 125mbd) sino también nuestra
capacidad técnica, empresarial y politica. Si no lo logramos, la pobreza mundial representard un
creciente riesgo estratégico para todos, a la vista de su impacto negativo sobre ecosistemas locales,
la migracién masiva hacia los paises avanzados y posiblemente la estabilidad politica internacional

(sin entrar en las implicaciones éticas). Si la situacion actual no es sostenible (algo que la mera
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existencia de los Objetivos del Milenio de la ONU implicitamente nos sugiere) la situacién en 25
afos serd incluso menos sostenible, si es que no se han producido conflictos politicos y militares con

consecuencias casi inconcebibles.

Cambio climatico.

Pero incluso si logramos producir la cantidad de hidrocarburos necesaria para seguir creciendo
a escala mundial a un ritmo suficientemente alto para reducir la pobreza, es muy probable que tal
consumo (por lo menos un 50% mayor que el actual) acabard provocando, a través de las emisiones
de gases, un cambio climitico que serd mucho mds desestabilizador que la continuidad o
empeoramiento de la situacion de pobreza mundial. Sin una colaboracion internacional —-mucho mas
eficaz que la lograda hasta la fecha— para reducir las emisiones de didxido de carbon —cuyos niveles
seguirian aumentando a raiz del futuro aumento en el consumo de hidrocarburos— es mas que
probable que el calentamiento del planeta provoque tensiones explosivas tras inundaciones costeras,
desertificacién en muchas zonas y enfriamiento radical en otras, cadticas migraciones masivas y
trastornos econdmicos a escala mundial. El mantenimiento de la paz, por un lado, y la supervivencia

de la democracia, por otro, podrian convertirse no ya en un suefio, sino en una fantasia casi infantil.

Guerra por los recursos.

Sin embargo, incluso si los efectos mds nocivos del cambio climatico no se materializan (lo
que prevé solo una minoria de los més cualificados cientificos), con un continuo crecimiento en el
consumo de los hidrocarburos acorde con un mantenimiento de los niveles actuales de crecimiento
econdmico, nos enfrentariamos a otro escenario con un resultado igualmente desastroso. Como se ha
comentado anteriormente, ya se han constatado que muchos paises consumidores, particularmente
pero no exclusivamente los grandes emergentes como China y la India, estin desarrollando
estrategias para garantizarse un abastecimiento y transporte de hidrocarburos suficiente para su
futuro crecimiento. Esta dindmica, que no muestra sefiales de remitir, foicilmente puede convertirse,

mads tarde o mds temprano, en unas rivalidades militares cada vez mas tensas, como demuestran las

50



NUEVOS ESCENARIOS, NUEVOS DESAFIOS: LA TRANSFORMACION DEL HORIZONTE ESTRATEGICO.

ultimas novedades en el desarrollo de la estrategia naval china, o incluso la evolucién de la politica
exterior de EEUU. El espectro de una “guerra por los recursos” no se puede excluir del abanico de

posibilidades.

El reto de la transformacion.

Pero si no nos enfrentamos seriamente a estos retos globales —y a las posibles soluciones que
pudieran evitar que estos tres caminos diferentes conduzcan a destinos iguales— y con alguna suerte
evitamos sus peores aspectos, nos tendremos que enfrentar a otro nudo gordiano que subyace a este
triple dilema. Durante los proximos 25 afios la economia mundial tendrd que aumentar su
produccién de petréleo por lo menos el doble de lo que lo hizo durante los ultimos 25 (40-50mbd
frente a 22mbd), y esto en un contexto de gran incertidumbre respecto a nuestra capacidad de
hacerlo, tanto en términos técnicos como en términos politicos y econdmicos. Seria un enorme

esfuerzo técnico, econdmico-financiero y politico sin precedentes histdricos.

Entonces, simplemente para tener una posibilidad de evitar el primer escenario negativo
expuesto anteriormente —de continuidad de la actual pobreza mundial-, habria que aumentar la
produccion de petréleo a un ritmo jamds visto en la historia. Pero, para evitar el segundo escenario —
de cambio climdtico provocado por nuestras emisiones de diéxido de carbono—, seria necesario no
solo un aumento significativo de la produccién energética a corto y a medio plazo, sino también una
transformacion de nuestro sistema energético para seguir aumentando la produccién y consumo de
energia sin un incremento paralelo en la emision de gases invernaderos. Y, para evitar el tercer
escenario —guerras para obtener el control sobre los recursos—, harfa falta no solamente un aumento
inédito en la produccién energética y una transformacién de nuestra economia energética, sino
también una ejecucién de la diplomacia internacional mas eficaz —y jamds vista— para gestionar la

distribucion de los recursos y evitar conflictos militares.
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CONCLUSION

Aunque algunos de los riesgos analizados en este capitulo tienen muchas posibilidades de ejercer un
papel importante a corto plazo (como, por ejemplo, la gripe aviar y los precios del petréleo), los
demads tendran su efecto en mayor medida a medio y largo plazo (aumento de los desastres naturales,
cambio climético, nuevas pandemias, inestabilidad politica y competencia militar). De aqui a la
década de los 30, tanto Espafia y Europa como EEUU, China y el resto de la comunidad
internacional tendrdn que considerar las posibles combinaciones, las evoluciones alternativas y los
probables impactos que estos riesgos pueden tener en nuestro panorama estratégico. Seria mejor
empezar esta labor ahora mientras que la buena marcha de la economia lo permita y mientras quede

el tiempo suficiente para actuar con un minimo de antelacion.

A corto plazo, los riesgos potenciales provienen de casi todos los rincones del planeta y del
sistema internacional en si (la extension de la gripe aviar y el impacto de unos precios del petréleo
mas elevados). Sin embargo, a largo plazo, dos zonas proximas se perfilan como claves para el
futuro de Espafia y de Europa: el cinturén arabe-islamico (Magreb + Oriente Medio + Asia Central)
y Africa. La presién econémica y la inestabilidad politica que puede llegar a Espaiia de estas zonas a
través de la inmigraciéon masiva (empujada por la pobreza y el cambio climdtico) y la volatilidad en
el precio y suministro de la energia (provocado por la inestabilidad politica e incluso por “guerras

por recursos’’) representan los riesgos estratégicos mds directos a largo plazo.

En conclusion, la politica de Espafia (articulada en su espacio apropiado dentro de la Union
Europea) deberd concentrarse en las siguientes tareas a largo plazo para mitigar los posibles
impactos negativos de estos riesgos: (1) planes de emergencia, tanto para reaccionar a nuevas
pandemias como para lidiar con los efectos de desastres naturales y catdstrofes humanas; (2) una
politica energética basada en el objetivo primordial de diversificar la mezcla energética mas alla de
los hidrocarburos; y (3) un programa de democratizacién y desarrollo econémico tanto para Africa

como para el mundo 4rabe-islamico.
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LAS FUERZAS ARMADAS, ELEMENTO RELEVANTE DE LA ACCION
EXTERIOR DEL ESTADO.
MISIONES INTERNACIONALES

SALVADOR CUENCA ORDINANA

INTRODUCCION

En los albores del siglo XXI, los avances tecnoldgicos, el ritmo acelerado del mundo en que
vivimos, las nuevas concepciones de las relaciones internacionales, el nacimiento de sentimientos
nacionales y supranacionales, la aparicién del terrorismo internacional y la globalizacién, como
medio para conseguir objetivos mds amplios y ambiciosos en todos los campos, han producido un

cambio de entorno estratégico.

Nuestro escenario estratégico indudablemente estd muy marcado por los sucesos del 11 de
septiembre de 2001 en Estados Unidos, los atentados del 11 de marzo de 2004 en Madrid y del 7 de
junio de 2005 en Londres y, sin duda, por la capacidad multiplicadora que proporciona la

posibilidad de asistir, casi en tiempo real y desde nuestros salones, a todo lo que ocurre en el mundo.

Parece claro que en este escenario, la organizacién, los procedimientos y los medios militares
tradicionales no suponen, por si solos, un poder de disuasion suficiente ante este nuevo enemigo que
no utiliza armas convencionales y para el que no existe el campo de batalla ni la confrontacién

directa.
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Las actuales amenazas a la seguridad no siempre se apoyan en ideologias, son procedentes de
estados formalmente constituidos, o tienen su origen bien definido geograficamente como antafio,
hoy son mas sutiles, menos predecibles y, sobre todo, globales y deben ser enfrentadas por la accion
coordinada de todas las capacidades de los estados. La accion militar representa el ultimo recurso
cuando ya han sido empleados, sin el éxito deseado, los esfuerzos policiales, politicos, diplomaticos,

economicos o sociales.

En relaciéon con las Fuerzas Armadas lo que se estd debatiendo no es sdlo su necesidad,
idoneidad o capacidad, para enfrentarse a este enemigo asimétrico, sino la propia manera de

concebir y ejecutar las operaciones militares para hacerle frente.

Mis alld de la cuestion de para qué pueden, o no, ser utilizados los Ejércitos o sobre si su
participacion en operaciones de paz o misiones de ayuda humanitaria deben ser consideradas como
nuevas misiones de las Fuerzas Armadas o como una extension de sus misiones tradicionales,
cuestion mds propia de los dmbitos politico y académico que del militar, la realidad nos presenta una
sucesion de conflictos que la Comunidad Internacional tiene que enfrentar para que nuestro mundo

no se deteriore y sea posible la convivencia pacifica entre los pueblos.

Es indudable que hoy nuestras Fuerzas Armadas se parecen muy poco a las de hace unos afios.
La mejora de sus capacidades, su utilizacién como una de las herramientas del Estado en su accién
exterior y, en ocasiones, su empleo dentro de nuestras fronteras en refuerzo o ayuda a otros
organismos, han producido un cambio profundo en sus doctrinas de empleo, estructuras y
procedimientos de actuaciéon propiciando una dindmica de adaptacion permanente a las

circunstancias de cada momento.

En las siguientes paginas dibujaremos brevemente el escenario estratégico donde se mueven
las Fuerzas Armadas, cuales son los requerimientos para su empleo, sus exigencias actuales, los
pasos dados, en el caso espaiiol, para afrontarlas y, tomando como referencia los organismos
internacionales de los que Espaiia es miembro, desarrollaremos sus actividades actuales y futuras en

el empleo de unidades militares para la gestion de crisis.
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LAS FUERZAS ARMADAS EN EL CONCIERTO INTERNACIONAL

El fin de la Guerra Fria, los avances tecnoldgicos, la creacion de una conciencia mundial de
solidaridad, junto con una mejor y mds ripida informacién sobre todo lo que acontece en el mundo,
deberian ser factores de estabilidad y resolucién pacifica de los conflictos; pero, junto a estos
fendmenos, han surgido un gran numero de tensiones derivadas del nacimiento de nuevas
democracias, reconstruccion de sociedades civiles, diferencias religiosas, étnicas, y econdmicas, y
un sin fin de nuevos retos, que es necesario afrontar para lograr la estabilidad, el crecimiento

armonico y la paz entre todos los pueblos de la Tierra.

Esta situacion general influye en la actividad de todos los organismos e instituciones de un
Estado y, por supuesto, en sus Fuerzas Armadas que han pasado, de tener un papel meramente de
defensa (territorial, de intereses o del ordenamiento constitucional) a uno activo, alli donde sea
necesario defender o apoyar los intereses nacionales y, hoy en dia, los de la Comunidad

Internacional.

La estructuracién de las relaciones politicas en el mundo, en base a alianzas y equilibrios, ha
supuesto que una de las formas que tienen los Estados para plasmar sus compromisos
internacionales, buscando la ventaja de la seguridad y defensa compartidas en su espacio geografico
y asumir un papel més relevante en el concierto internacional, sea la integraciéon de sus Fuerzas

Armadas en organizaciones militares multinacionales.

Las Fuerzas Armadas, casi sin darse cuenta, se han transformado en elemento relevante de la
politica exterior de los estados y han debido cambiar sus organizaciones, doctrinas y procedimientos
para poder actuar alli donde los gobiernos consideran que estdn sus intereses, donde la Comunidad
Internacional requiere actuaciones en defensa de la paz y la estabilidad mundiales o en defensa de

los derechos humanos y del Derecho Internacional.
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Hoy caracteristicas esenciales de unas Fuerzas Armadas modernas deben ser su ripida
disponibilidad y una gran capacidad de proyeccion para, con ello, poder hacer frente a su empleo

rapido y eficaz en los dmbitos interno e internacional.

Sinopsis del escenario estratégico actual

Para intentar analizar el como, para qué, cudndo y donde, pueden ser empleadas las Fuerzas
Armadas mads alld de nuestras fronteras, es necesario describir, aunque sea de forma somera, cual es
(X3 : £ : 2 2z o MY 7 7z 7,

el escenario estratégico” donde actdan. Esta definicién requeriria, por si solo, un capitulo
especifico y un anélisis comparado desde diferentes puntos de vista, que no son el objeto de estas
reflexiones. Sin embargo, desde mi Optica personal, sin pretender ser exhaustivo y centrado en los
aspectos que inciden directamente en el empleo de las fuerzas militares, es posible sefialar alguna de

las lineas guias del mismo:

e Aparicion de nuevos riesgos y amenazas que, en muchos casos, tienen como objetivo la
poblacion civil.

e C(Creacion de una conciencia internacional sobre la necesidad de intervencion en los conflictos
en defensa del Derecho Internacional y del Derecho Humanitario.

e Asuncion por parte de las Naciones Unidas de un papel relevante sobre el mantenimiento de la
paz y la seguridad en el mundo, proporcionando la legalidad y legitimidad de las acciones,
incrementando el nimero de sus operaciones (1), autorizando la ejecucién de éstas en "conflictos
internos" y justificando el uso de la fuerza militar en defensa del Derecho Internacional y del
Derecho Humanitario.

e Reforzamiento del liderazgo politico y militar de los Estados Unidos de América.

e Cambio en los conceptos estratégicos y de empleo de las organizaciones militares
multinacionales de seguridad y defensa (OTAN, UE,..), autorizando el empleo de fuerzas en
operaciones fuera de su drea de influencia, normalmente en apoyo de Naciones Unidas o de la

Comunidad Internacional.

(1) Como ejemplo, podemos sefialar que de las 58 operaciones de paz que desde 1948 ha puesto en marcha las
NNUU.,, 13 lo fueron durante la guerra fria y el resto tras la caida del muro de Berlin.
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e Utilizacion, por parte de los estados, de sus Fuerzas Armadas como herramientas para defender
sus intereses fuera de su territorio, 0 como muestra de plasmar sus compromisos en las
organizaciones internacionales.

e Uso de las Fuerzas Armadas como vehiculos para mostrar la solidaridad y ayuda a paises que
sufren cualquier tipo de desastre o situacion de emergencia como consecuencia de catdstrofes no

producidas por conflictos armados.

Hoy, desde nuestra dptica europea, es poco imaginable el empleo de unidades militares en
“acciones de combate” contra un ‘“enemigo militar”. La estructuracion de las relaciones
internaciones en base a equilibrios estratégicos, la integraciéon de los paises en organismos
multinacionales de diversa naturaleza, la interdependencia politica, econémica y social de los
estados, la existencia de mecanismos internacionales para actuar sobre las dreas de conflicto, real o
potencial, y el empuje de las opiniones publicas para actuar en ayuda de los pueblos que sufren
conflictos, han hecho que los escenarios probables de empleo del poder militar se circunscriban,

mayoritariamente, a la ejecucion de operaciones de apoyo a la paz y misiones de ayuda humanitaria.

Este tipo de operaciones, que nacieron con la creacion de Naciones Unidas como la
organizacion responsable de la paz y la estabilidad en el mundo, han ido evolucionando para

adaptarse a las necesidades de cada momento.

Su fisonomia y articulacion es diferente a la de hace algunos afios, en los que el objetivo era el
cese del conflicto armado y por lo tanto Unicamente eran empleadas las fuerzas militares para
lograrlo. Las operaciones de hoy exceden del campo militar y necesitan la confluencia de varios
componentes (de seguridad, de reconstruccion, de control politico y democrético y de asistencia

humanitaria) para alcanzar sus objetivos.

Las operaciones de paz hoy

En el mundo actual la mayor parte de los conflictos no se producen entre estados, sino dentro

de los estados. Esta caracteristica marca la fisonomia de las operaciones en las que el objetivo final
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no es sélo terminar con la situacidén de enfrentamiento armado, sino también crear las condiciones
para el restablecimiento de las instituciones bdésicas, tutelar el desarrollo de los estados de acuerdo
con las normas del Derecho Internacional y del Derecho Humanitario, apoyar el desarrollo
sostenible de un tejido econdmico minimo y prestar ayuda humanitaria a las poblaciones que sufren

las consecuencias de estas situaciones.

Estas nuevas necesidades marcan la organizacion, objetivos y procedimientos de las actuales
operaciones de paz y las hacen mds complejas y exigentes para la comunidad internacional, que
debe empeiiarse, no s6lo con fuerzas militares y policiales, sino también con contingentes civiles y

recursos financieros.

Las organizaciones con responsabilidades en este campo, mds aun tras las experiencias vividas
en zonas como Afganistdn o Irak, organizan las operaciones con tres componentes basicos: el de
seguridad, el civil y el meramente administrativo (dedicado al sostenimiento de la operacién),
equilibrando la preeminencia de los medios y recursos empleados en ellos de acuerdo con la

evolucion de la situacion.

En los primeros momentos de una operacidén, cuando los enfrentamientos armados estan
todavia presentes o continian desarrollandose, adquiere la mayor importancia el componente militar
cuyos objetivos basicos son el obtener el cese de las acciones armadas en la zona, proporcionar
seguridad (a la poblacién y a las agencias de asistencia) y apoyar las acciones de asistencia
humanitaria y de desarme. En esta fase el contingente civil, en el que en algunos casos se incluye el
policial, evalua las necesidades para el desarrollo de las instituciones, los diferentes procedimientos
de transicion a la democracia, marca las pautas a seguir para la reconstruccion de los tejidos politico,

econdmico y social y establece los mecanismos de ayuda tanto a la poblaciéon como al pais.

Conforme la situaciéon evoluciona, el componente militar disminuye sus capacidades de
combate y aumenta las de apoyo al civil y al de asistencia. Por su parte, el componente civil
adquiere un mayor protagonismo y desarrolla las acciones dirigidas a la reconstruccion, la asistencia

a las estructuras politica y social y la ayuda humanitaria.
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Las actuales misiones de apoyo a la paz se articulan en torno a cuatro dreas de actuacion

basicas que desarrollan su actividad, de forma coordinada, de acuerdo a la evolucién de la situacion:

Seguridad: proporcionada por las fuerzas militares y policiales desplegadas y cuyos objetivos
fundamentales son la consecucion de un entorno estable y el mantenimiento de la seguridad para
que el resto de las actividades puedan desarrollarse.

Normalmente, dado lo especifico de este drea, como objetivo secundario también se le encarga
del apoyo a la reestructuracion de las Fuerzas Armadas del pais en conflicto y, en algunos casos,
el de sus fuerzas policiales.

Reconstruccion: a cargo de organizaciones internacionales con capacidades econdmicas o
conformadas, caso por caso, mediante la creaciéon de “grupos de donantes” que coordinan y
canalizan los recursos monetarios en apoyo a una zona en conflicto y que tienen como objetivo
la reconstruccion de las infraestructuras bdasicas imprescindibles y la rehabilitacién del tejido
econdmico.

Desarrollo politico y democrdtico: normalmente a cargo de una o varias organizaciones
internacionales (ONU, OSCE, EU.,...) y cuyo objetivo es la reestructuracion, y en muchos casos
la creacion, de los tejidos politicos y sociales en la zona de conflicto de acuerdo a los estdndares
del Derecho Internacional y el tutelaje de su funcionamiento durante un periodo de tiempo, para
permitir a estos paises reintegrarse a la “comunidad internacional” con todas las garantias.
Asistencia humanitaria: desarrollado por las “agencias” de Naciones Unidas o internacionales y
por un amplio abanico de organizaciones gubernamentales y no gubernamentales, que tienen
como objetivo el apoyo directo a la poblacion en la zona de conflicto, no sélo en el campo del
suministro alimentario, sino también en el desarrollo de la educacion, o el fomento de medidas

de proteccion de las minorias.

Como ficilmente puede deducirse esta nueva fisonomia y complejidad de las operaciones

obliga a las organizaciones internacionales a planear y ejecutar las operaciones teniendo en cuenta

las necesidades y posibilidades militares, policiales, politicas, financieras y sociales.

La decision del envio de fuerzas militares a una operaciéon por parte de un gobierno, tiene

como consecuencia inmediata la involucracién de los estamentos del estado, ya que en ella se ven
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envueltas las fuerzas militares, los estamentos politicos, las instituciones y organismos de
cooperacion y las organizaciones no gubernamentales de asistencia humanitaria que actdan en el

pais.

Aunque mds adelante entraremos en las repercusiones que esta articulacion de las operaciones
de apoyo a la paz han producido en la organizacién y procedimientos de las Fuerzas Armadas, es
necesario apuntar alguna de las necesidades que esta nueva fisonomia ha provocado y que han

tenido que afrontar:

e Las unidades militares no son orgdnicas, sino disefiadas, caso por caso, para cada una de las
operaciones.

e Dadas las capacidades requeridas, normalmente se utilizan elementos y unidades de mas de un
ejército, y de mas de un pais, lo que complica el planeamiento, el seguimiento y el control de las
operaciones.

e Por la razon anterior, las capacidades de Mando y control y las comunicaciones deben ser
potenciadas, dotando a las unidades de medios de enlace e informacion ticticos y satélite.

e La imprescindible coordinacion de la actuacion de las fuerzas militares y la de las
organizaciones de asistencia que actian en las zonas de despliegue. Esto obliga a organizar
unidades de cooperacion civico — militar que sean capaces de coordinar las actividades de todos

los actores en un operacion.

Estas necesidades, junto con condicionantes politicos, sociales y financieros, han debido ser
tenidas en cuenta por los Estados para adaptar sus Fuerzas Armadas a los requerimientos actuales,
de forma que sus unidades militares puedan actuar en el escenario internacional con todas las

garantias.

Condicionantes generales para el empleo de unidades militares en el exterior

Cada nacién y cada organizacién multinacional tienen sus propios Organos de decision,

procedimientos, normas y medios para su participacion en el concierto internacional y todas ellas se
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articulan en torno a documentos de caricter legal donde se determinan, de forma clara, las

obligaciones y derechos de cada una de las partes.

Sin embargo podemos establecer que, ampardndose en el Derecho Internacional y en el
Derecho Humanitario, se ha desarrollado una serie de modalidades de empleo de las Fuerzas
Armadas, que van desde la ayuda humanitaria hasta la imposicién de la paz, cuyos condicionantes

generales son:

e Necesidad de un Mandato de las Naciones Unidas (mediante Resoluciones de su Consejo de
Seguridad) que establezcan, apoyen o autoricen el empleo de la Fuerza ante situaciones de
violaciones, sistemadticas y graves, de los Derechos Humanos.

e Respeto al Derecho Internacional Humanitario y al Derecho Internacional.

o Despliegue y uso de la Fuerza de acuerdo con las normas internacionales y con la menor
gradacion posible, dando lugar a la firma, ratificacién y puesta en funcionamiento de acuerdos y

herramientas como son los Estatutos de Fuerzas (SOFA) y Reglas de Enfrentamiento (ROE;s).

Condicionantes militares para la participacion de fuerzas en el exterior

Ademads de los generales anteriormente citados, las propias necesidades de las unidades

militares establecen una serie de condiciones para planear y conducir operaciones:

e Decision de empleo. Es siempre politica y debe incluir, al menos, la justificacién de su
utilizacion, la entidad de las fuerzas, el plazo de actuacion y los procedimientos de financiacion.
e Marco legal complementario para la mision y las fuerzas. Una vez tomada la decisiéon de
empleo de unidades militares es necesario redactar y firmar una serie de documentos que,
tomados en su conjunto, proporcionan el marco legal y de actuacién de las Fuerzas Armadas en

una operacion.
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Entre ellos, a nivel militar, se deben destacar:

— Los Términos de Referencia (TOR) donde se determinan las condiciones generales de la
participacion de las Fuerzas Armadas en cada estructura.

— El Estatuto de Fuerza (SOFA) o de mision (SOMA), donde se pormenorizan los derechos y
deberes de los militares que actian en otro pais.

— Las Reglas de Enfrentamiento (ROE,s) donde se detallan las autorizaciones o prohibiciones
que deben aplicar las unidades militares en cada momento de acuerdo con el desarrollo de
las operaciones y la situacion en la zona.

— Acuerdos Técnicos (AT,s) y Procedimientos Normalizados (SOP,s), en los que se detallan las
cuestiones administrativas y operativas de las fuerzas asignadas, del personal nacional y de

los paises en los que ejecutan operaciones.

En los casos en los que las Fuerzas Armadas de un pais ejecutan misiones dentro de
“coaliciones internacionales” configuradas para casos concretos (Guerra del Golfo, Libertad
Duradera, Libertad Iraqui, ... ), tras la decision politica, ademéds de los anteriores documentos, para
configurar el marco legal se redactan y firman Memorandos de Entendimiento con todos los paises
participantes y con todos aquellos en los que se van a desarrollar las operaciones, ya sean ticticas o
de apoyo, completdndose asi el marco legal para la operacion. Ademads estas coaliciones buscan,
aunque sea a posteriori, el respaldo de las organizaciones internacionales, principalmente Naciones

Unidas, para reforzar la “legalidad y legitimidad” de sus actuaciones.

Independientemente de sus capacidades operativas, tanto en el planeamiento como en la
ejecucion de las operaciones, podemos sefialar dos criterios basicos que se toman como referentes
T3 . ’ “ s, ~ . . . .
permanentes: “bajas cero” y “minimos dafios colaterales”. Estas condiciones tienen una gran
influencia en las opiniones publicas nacionales e internacionales y pueden, por si solas, hacer que

una operacion sea considerada como un éxito o un fracaso.
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LAS FUERZAS ARMADAS ESPANOLAS Y SU PROYECCION EXTERIOR

Pese a lo reciente de la participacion de las Fuerzas Armadas espafiolas en el exterior, la
experiencia acumulada en los dltimos 15 afios y la participacion en 48 operaciones diferentes de mas
de 67.000 militares suponen un amplio bagaje de conocimientos, lecciones aprendidas, experiencias
y adaptaciones que la organizacién militar ha tenido que realizar para poder cumplir con los

requerimientos de cada una de esas misiones.

La participacién de unidades militares en operaciones fuera de nuestro territorio nacional ha
sido regulada por la Ley Organica 5/2005 de La Defensa Nacional, promulgada el pasado 17 de
noviembre de 2005. Hasta este momento no existia una regulacién por Ley y las actividades eran
decididas y ejecutadas mediante un marco politico en base a comparecencias parlamentarias,
declaraciones de los gobiernos y lo establecido en la diferentes “Directivas de Defensa Nacional”

promulgadas por los presidentes de Gobierno.

La Directiva de Defensa Nacional 1/2004 (2) sefiala que la actuacién de las Fuerzas Armadas
espaiolas ‘““se enmarcard dentro de un multilateralismo eficaz, que requerird el cumplimiento de dos
condiciones: en primer lugar, que exista una decision previa de Naciones Unidas, o en su caso, otra
organizacion multinacional de la que Espafia forme parte y, en segundo lugar, que se acuerde con la

participacion activa del parlamento”.

En el dmbito internacional, esta Directiva, sefala los escenarios y prioridades para la politica
de defensa espafiola y en el nacional establece, como una de las directrices para su desarrollo, la
elaboracién de una nueva Ley Orgénica de la Defensa Nacional en la que se incluirdn las misiones y
cometidos de las Fuerzas Armadas, se estableceran las bases de la organizacién militar, se definirdn
los principios esenciales que deben inspirar su empleo y se determinard la forma en que el

Parlamento debe pronunciarse sobre la participacion en operaciones militares en el exterior.

(2) Documento politico que “establece las lineas generales de actuacion de la politica de defensa y las directrices para
su desarrollo”, firmada por el Presidente del Gobierno el 30 de diciembre de 2004.
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La Ley Organica 5/2005 de La Defensa Nacional supone, tras 15 afos de participacién de la
Fuerzas Armadas en el exterior, la regulacién juridico legal de esta realidad y constata
transformaciones realizadas por los Ejércitos para adaptarse a estas misiones. Por su novedad, y de
forma sucinta, vamos a comentar alguno de los aspectos que sobre el empleo de las Fuerzas

Armadas en el concierto internacional contiene.

En su exposicion de motivos, certifica el cambio de escenario estratégico producido desde la
anterior Ley Organica de La Defensa Nacional (LO 6/80) y destaca la necesidad de regular una

realidad, la participacion de las Fuerzas Armadas en el campo internacional.

En su articulado sefala que una de las finalidades de la politica de defensa es “la contribucion
a la preservacion de la paz y seguridad internacionales, en el marco de los compromisos contraidos

por el Reino de Espafia”.

También establece el papel del parlamento en relacion con el envio de unidades militares al
exterior sefialando que ‘“en particular, al Congreso de los Diputados le corresponde autorizar, con
caricter previo, la participacion de las Fuerzas Armadas en misiones fuera del territorio nacional” y
asigna al Gobierno el “acordar la participacién de las Fuerzas Armadas en misiones fuera del

territorio nacional”.

Sobre la organizacién militar define a las Fuerzas Armadas como “el elemento esencial de la
defensa que se constituye como una entidad Unica” y articula su organizacion bdsica en dos
estructuras: una organica y otra operativa, encargada de las misiones que se le asignen. Ademds
asigna al Estado Mayor de la Defensa el planeamiento y conduccién de las operaciones militares y

crea, para este cometido, un Mando de Operaciones subordinado al mismo.

En relacion con las “Misiones de las Fuerzas Armadas™ las describe, de forma genérica, en los

ambitos interno y externo, y sefiala los tipos de operaciones que pueden ser ejecutadas.

La Ley también detalla las condiciones de las misiones de las Fuerzas Armadas en el exterior

que son:
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— Que se realicen a peticion expresa del Gobierno del estado en cuyo territorio se desarrollen,
sean autorizadas en Resoluciones del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas o acordadas
por organizaciones internacionales de las que Espaiia forme parte.

— Que cumplan con fines defensivos, humanitarios, de estabilizacién o de mantenimiento y
preservacion de la paz.

— Que sean conformes con la Carta de las Naciones Unidas y que no contradigan o vulneren

los principios del Derecho Internacional.

En resumen, el nuevo marco legal establece la regulacién, normas y condiciones para la
participacién de las unidades militares mas alld de nuestras fronteras y determina el papel del

Gobierno y del Parlamento en relacién con su utilizacién.

Adaptaciones realizadas por las Fuerzas Armadas espaiiolas

La nueva concepcion de empleo de las de las Fuerzas Armadas ha requerido una adaptacion,
que si no es permanente si es continua, para ajustar conceptos de alguna forma opuestos:
necesidades — posibilidades, orgdnica de unidades — integracién de medios e interoperabilidad,
reduccién de efectivos — mayor implicacion de fuerzas en el exterior, organizacién piramidal —

empleo funcional de los medios.

Aunque estos nuevos requerimientos influyen de diferente modo en cada uno de las Ejércitos y
la Armada, dadas sus diferentes caracteristicas y medios, en mayor o menor medida han influido en

el conjunto de las Fuerzas Armadas.

La primera consecuencia de estas nuevas exigencias ha sido “la profesionalizacién y la
reduccion de los efectivos militares”. Sin querer establecer una “causa — efecto”, el mayor grado de
disponibilidad de las unidades y la necesidad de mayor especializacion para el manejo de los nuevos
materiales y sistemas de armas con los que se han dotado los Ejércitos, han provocado en las

Fuerzas Armadas de nuestro entorno, y por supuesto en las espafiolas, la profesionalizacion.
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Esta exigencia operativa ha supuesto, por obvios condicionantes presupuestarios y politicos,
un esfuerzo de racionalizacién de estructuras y de cambios de organizacion para reducir el numero

de efectivos, que en algunos casos, como el espafol, han sido reducido més de un 50%.

La segunda, la reforma de las estructuras de mando y control de las operaciones, que ha
pasado a ser “conjunta”. Hoy es evidente que las operaciones militares ni son, ni pueden ser,
especificas de alguno de los Ejércitos ya que requieren el apoyo y la confluencia, en la mayoria de

los casos de los esfuerzos de todos ellos.

En el caso espaiiol, se ha modificado la estructura del Estado Mayor Conjunto creando el
“Mando de Operaciones”, cuyo cometido es el de ejercer el mando, control, seguimiento y apoyo de
las operaciones con participacion espafiola, desde la propuesta de empleo de fuerzas, hasta el
regreso a territorio nacional, pasando por el de generacion, adiestramiento, despliegue, empleo en

zona, sostenimiento y repliegue.

El tercer campo en el que las Fuerzas Armadas han realizado un gran esfuerzo de adaptacion
ha sido en el de sus capacidades logisticas operativas. El empleo de unidades en el exterior ha
llevado a la creacion de organizaciones logisticas especificas para el apoyo a las operaciones, a la
contrataciéon de medios civiles de apoyo e incluso a recurrir a la contratacién de apoyos
“externalizados”, proporcionados por empresas civiles espafiolas, para cubrir las demandadas no
estrictamente militares de la operaciéon (suministros no militares, servicios de las bases,

abastecimiento, apoyo en mantenimiento de instalaciones,...)

Otro campo en el que se han realizado mejoras sustanciales es en los procedimientos y medios
para el mando y control de las operaciones. Los actuales cuarteles generales cuentan con elementos
modulares que pueden ser desplegados como un todo o por partes y mantener los enlaces, las
comunicaciones intra y fuera de teatro, mediante sistemas de voz, datos y satélites, y contar con
medios de andlisis de la informacion para proporcionar, en tiempo real, un asesoramiento efectivo

sobre todo lo que acontece en su zona de despliegue y espacios de influencia.
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También han sido mejorados los niveles de adiestramiento y el grado de disponibilidad de las
unidades. La modificacion de las estructuras de enseflanza militar, la creacion de unidades de
lecciones aprendidas y de estructuras de andlisis y estudios que, partiendo de las operaciones
actuales, proponen, en un ciclo de andlisis continuo, modificaciones y mejoras en todos los campos,

hacen que la evolucion de procedimientos, orgédnica, doctrinas y materiales sea constante.

Quizas las actuales carencias de nuestras Fuerzas Armadas, en gran medida similares a las de
nuestro entorno, sean los problemas de cobertura de las plantillas de las unidades, la carencia de
capacidades propias (aéreas y maritimas) para la proyeccién de las fuerzas y el no contar con un
marco presupuestario estable que facilite la programacion para la adquisicion y adecuado
mantenimiento de los nuevos medios y sistemas de armas, necesarios para el mantenimiento de las

capacidades militares y su grado de disponibilidad.

Es indudable que la participacion de las Fuerzas Armadas espafiolas en misiones
internacionales y la integracion de sus unidades en organizaciones multinacionales, han tenido y
tienen repercusiones directas, que deben ser reevaluadas dia a dia, de acuerdo con las nuevas

situaciones y los nuevos retos que deben afrontar.

Desde la 6ptica exclusivamente militar esta transformacion ha supuesto:

— Cambios de doctrinas y procedimientos de actuacion.

— Potenciacion de ciertas capacidades. Mando y control, sostenimiento y logistica, inteligencia,
capacidad de proyeccion y despliegue, han sido alguno de los campos en los que se han
producido las mayores mejoras.

— Adopcion de procedimientos normalizados que permiten operar en ambientes multinacionales y
mejoran la eficiencia de las unidades.

— Creacion de estructuras modulares que facilitan la interoperatividad tanto dentro de nuestras
unidades como con unidades de otros paises.

— Mejora en el adiestramiento de las unidades, consecuencia de su empleo en escenarios reales y

sus andlisis posteriores.
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— Puesta a disposicion de nuevos medios que aumentan las capacidades militares y el grado de

disponibilidad de las unidades.

Hoy podemos asegurar que nuestras Fuerzas Armadas estdn al nivel que requiere Espafia para
poder servir como uno de los elementos fundamentales de su accién exterior y se han convertido en
una herramienta para mostrar el compromiso de nuestra nacién con la comunidad internacional, la

seguridad en el mundo y la solidaridad de Espaiia con el resto de naciones.

LAS ORGANIZACIONES INTERNACIONES Y EL EMPLEO DE UNIDADES
MILITARES.

Atendiendo exclusivamente a su marco de actuacion, las Fuerzas Armadas espafiolas en

operaciones y misiones en el exterior pueden participar:

e Aportando unidades y observadores a las operaciones de Naciones Unidas.

e Poniendo a disposicion de las organizaciones multinacionales a las que se pertenece, personal,
unidades y recursos, tanto para sus organismos permanentes Como para sus operaciones.

e Formando parte de una coalicidn internacional disefiada para una actuacion concreta.

e Desarrollando misiones u operaciones decididas de forma unilateral por el Gobierno.

En los siguientes apartados describiremos las lineas guia que, sobre el empleo de las unidades
militares, estdn desarrollando cada una de estas organizaciones, resaltando, desde la dptica militar,

los puntos que deben ser mejorados en cada una de ellas para poder ser eficientes.

Naciones Unidas y las operaciones de paz

Todas las organizaciones militares multinacionales, coaliciones de estados e incluso estados,
buscan y necesitan el apoyo de esta organizacién para actuar fuera de su territorio. La opinién

publica internacional e interna de los Estados consideran este apoyo y reconocimiento como
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indispensable para actuar en defensa de los llamados "valores de la Comunidad Internacional", y
reconocen como necesaria la declaracion de legitimidad de las Naciones Unidas para la actuacion de

sus fuerzas militares en estas operaciones.

Aunque inicialmente las operaciones de mantenimiento de la paz de Naciones Unidas estaban
dirigidas a evitar, limitar o restablecer la situacién de seguridad entre estados internacionalmente
reconocidos, el cambio de escenario estratégico y la adecuacion a la realidad tras la desaparicion del
“mundo bipolar”, hizo que se autorizara la ejecucion de operaciones en conflictos internos y tras
grandes genocidios que se produjeron en el continente africano a mediados y finales de los afos
noventa, autorizé e implementd operaciones en defensa de las minorias en peligro y de los derechos

humanos.

Esta nueva concepcidén conocida como la “intervencién armada humanitaria”, ha ido
adoptindose como ‘“norma” de actuaciéon de esta organizacion. En la actualidad, es
internacionalmente admitido que existe una responsabilidad colectiva de “proteger” que el Consejo
de Seguridad puede ejercer autorizando la intervencién militar, como ultimo recurso, en caso de
genocidio, matanzas en gran escala, depuracién étnica o de graves infracciones del Derecho

Internacional Humanitario, que un gobierno soberano no haya podido o no haya querido prevenir.

Aunque todos los organos principales de Naciones Unidas tienen responsabilidades y
competencias en el mantenimiento de la paz y la seguridad en el mundo, el organismo responsable
de la autorizacién de las operaciones de paz es el Consejo de Seguridad y el del planeamiento,

seguimiento y control de las operaciones es el Departamento de Operaciones de Mantenimiento de

la Paz (DPKO).

En la actualidad Naciones Unidas esta desarrollando dieciocho operaciones de mantenimiento
de la paz con una participacion total de 70.103 efectivos. De ellas nueve se desarrollan en el
continente africano, aunque en efectivos desplegados supone que el 78% del esfuerzo de esta

organizacion se centra en este espacio geografico.
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En relacién con el empleo de las fuerzas militares en las operaciones de Naciones Unidas, en
los informes del DPKO se expone cudles son sus preocupaciones en el momento actual y por lo

tanto sus carencias mas significativas:

— Paises contribuyentes para las operaciones (3). Los graves problemas para generar las fuerzas
adecuadas para cada operacion implica un retraso considerable en su puesta en marcha y, dada la
naturaleza de los contingentes, en muchos casos lo hacen carentes de medios adecuados,
especialmente en los aspectos de mando y control y logistica.

— Cuarteles generales para las misiones. La falta de personal especializado en mando y control y
sobre todo de comunicaciones adecuadas dificultan la puesta en marcha de las operaciones.

— Unidades de activacion de teatro. En los primeros momentos de las operaciones, ademas de las
capacidades de proyeccion son necesarias un gran volumen de unidades logisticas, terminales
maritimas y aéreas, 6rganos de control de movimientos, ingenieros y unidades sanitarias que
permitan el despliegue y el sostenimiento inicial de las fuerzas.

— Reservas operacionales y estratégicas. En los despliegues de Naciones Unidas todas las fuerzas
estdn empenadas, por lo que se carece de capacidades para hacer frente a contingencias o
rebrotes del conflicto armado, para lo que seria necesario contar con unidades en reserva tanto

dentro del teatro de operaciones (operacionales) como fuera de €1 (estratégicas).

Estas cuestiones, ampliamente debatidas en diversos foros, han sido abordadas en el “Informe
del grupo de alto nivel sobre las amenazas, desafios y el cambio” (4),presentado por el Secretario
General como “documento amplio e innovador que analiza los problemas de seguridad del siglo
XXTI”. En su capitulo X, dedicado a “la capacidad para imponer y mantener la paz”, sefiala que “las
Fuerzas Armadas de muchos paises siguen estructuradas para funciones de la guerra fria y menos
del 10% de los uniformados pueden ser desplegados activamente en un momento determinado...” y
afirma que “incumbe a los paises desarrollados una responsabilidad especial en este caso y deberian

hacer mds para transformar sus actuales fuerzas en contingentes aptos para las operaciones de paz”.

(3) De acuerdo con el informe de diciembre de 2005, Bangla Desh, Pakistdn, India, Jordania, Nepal, Etiopia, Nigeria
y Ghana, son los principales contribuyentes con tropas a las operaciones de Naciones Unidas.

(4) Documento de Naciones Unidas A/59/565 de 2 de diciembre de 2004, que con el titulo “Un mundo més seguro: la
responsabilidad que compartimos”, fue asumido por el Secretario General de Naciones Unidas.
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Ademads se indica que los paises occidentales deben involucrarse mds en las operaciones de
Naciones Unidas aportando contingentes, medios y recursos financieros, haciendo hincapié en la
necesidad de que los estados apoyen resueltamente al DPKO para la generacion de fuerzas y

reservas y se establezcan los mecanismos adecuados para su despliegue eficaz.

Desde nuestro punto de vista estos comentarios no hacen mds que constatar la diferencia de
capacidades entre unas Fuerzas Armadas modernas y las que no lo son. A los paises desarrollados
no les importa, hasta cierto punto, el coste econémico pero si el de personal o la pérdida de
capacidades para hacer frente a contingencias en otros escenarios o para el cumplimiento de sus
compromisos con organizaciones multinacionales. Las preocupaciones de los paises menos
desarrollados son diferentes ya que los aspectos financiero, de equipamiento o adiestramiento de sus

unidades son prioritarios sobre la disponibilidad de fuerzas o la conservacion de capacidades.

La realidad es que los paises mas avanzados cuentan con medios, unidades y capacidades para
cubrir estas carencias pero, por su escasez y especializacion, son consideradas como recursos
criticos y no se tiene la voluntad, o no pueden ser hipotecados, por largos periodos de tiempo,

caracteristica genérica de las operaciones bajo control de Naciones Unidas.

Desde mi 6ptica personal, una posible solucion para intentar solventar esta problematica
podria ser el compromiso de Naciones Unidas para liberar este tipo de unidades una vez concluido
el despliegue (6 meses) y reemplazarlas por unidades de otros paises con menores capacidades de

despliegue pero a los que no les importe mantener sus fuerzas durante mayores plazos de tiempo.

En todo caso, un elemento clave que Naciones Unidas debe afrontar, para que los paises més
desarrollados involucren sus unidades en las operaciones bajo control de esta organizacidn, es el
establecimiento de marco claro de actuacién y de diversas posibilidades de empleo en base a los
siguientes parametros:

— Definicion de las capacidades iniciales y grado de disponibilidad.
— Estrategia de salida de estas unidades y plazos.

— Compromiso de generacion de fuerzas de relevo a corto plazo (6 meses)

-73 -



— Acuerdos con los paises u organizaciones multinacionales, para establecer compromisos en
firme para poner estas fuerzas a disposicién durante un periodo de tiempo.
— Fomentar la creacién de fuerzas a disposicién de Naciones Unidas por parte de organizaciones

regionales.

Indudablemente las operaciones de paz de Naciones Unidas suponen una aportacion de la
Comunidad Internacional a la estabilidad en el mundo y continuardn desarrollandose, aunque si se
quiere aumentar su eficacia se deberdn acometer ciertas reformas. El mantenimiento de la situacién
actual lleva a que las operaciones se alarguen en el tiempo, no sean eficaces y asuman carencias,
sobre todo en los momentos iniciales, que, en algunos casos, ponen en riesgo el éxito de la

operacion.

La OTAN y las operaciones fuera de area

Tras la desaparicion de la Union Soviética en 1991, la Alianza Atldntica comenzé una
profunda reforma. El concepto estratégico aprobado en Washington en abril de 1999, y sus
sucesivos desarrollos incluyeron, por primera vez entre los cometidos de la Alianza, las operaciones

de prevencion de conflictos y de ayuda humanitaria.

En su Concepto estratégico la Alianza declara que, “aunque el Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas tiene la responsabilidad principal en el mantenimiento de la paz y la seguridad
mundiales, la OTAN puede proporcionarle una colaboracion efectiva en este campo y considera que
la actividad de la Alianza no puede desarrollarse aislada de otras organizaciones internacionales de

ambito global o regionales”.

De acuerdo con estos principios, con el espiritu del Tratado de Washington y lo establecido en
la Carta de las Naciones Unidas, la OTAN ha ofrecido su apoyo a las operaciones de paz
auspiciadas por la ONU o por otras organizaciones de dmbito regional, con las condiciones de que la
decision de participar debe ser tomada caso por caso y que su ejecucion se realizard con sus

procedimientos propios, ofreciendo sus medios y experiencia a estas organizaciones.
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La asuncion del mando de KFOR (Fuerza Internacional de Seguridad para Kosovo), o la de la
operacion ISAF en Afganistdn no han sido sino el desarrollo en operaciones complejas de esta
actividad de la Alianza definidas como “Operaciones no Articulo 5 de respuesta a situaciones de

crisis.

Hasta fechas recientes, ademas del mando de las operaciones complejas antes citadas, que por
sus caracteristicas necesitaban de medios militares para su implementaciéon y control, la
participacion de la OTAN en las operaciones de paz se circunscribia a:

— Lacreacion y apoyo de Centros de Entrenamiento para este tipo de operaciones.

— El envio de asesores militares para poder constituir fuerzas para operaciones de paz.

— Asumir el papel de “organizacién lider” (lead organization) para el desarrollo de ciertos
cometidos como podria ser la formacion y adiestramiento de las nuevas fuerzas armadas o de la
policia en las dreas en conflicto o el establecimiento y explotacion del sistema de defensa aérea.

— Establecimiento de bases de apoyo para ayuda a contingentes militares, civiles o de
reconstruccion en zonas de conflicto o en el periodo post — conflicto.

— Mantener y poner a disposicion reservas operacionales o estratégicas para contingencias 0 como

refuerzo en situaciones puntuales.

Completados los cambios de estructuras, la ampliacién hacia el oeste y la creaciéon de una
Fuerza de Respuesta (NRF) con capacidad para actuar de forma rdpida y decisiva en cualquier parte
del mundo, el cambio de escenario estratégico, mds concretamente la apariciéon de una amenaza
asimétrica y global, ha producido en la Alianza un cambio de mentalidad en cuanto a sus
posibilidades de actuacion. La asuncion de un “papel de gendarme” a nivel mundial y la puesta a
disposicion de otras organizaciones regionales de sus capacidades militares, estdn abriendo nuevos
enfoques que van a requerir una definiciéon de sus conceptos de empleo y quizds del “nivel de

ambicion” de la Alianza.

En el afio 2005 la OTAN, a peticién de la Unioén Africana (UA), ha proporcionado apoyo al

adiestramiento de fuerzas, expertos en logistica y capacidades estratégicas de despliegue por via
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aérea para la expansion de la mision de esta organizacién en la region de Darfur, en Sudan (AMIS

ID).

También este afio y como consecuencia de la solicitud de ayuda del Gobierno de Pakistén tras
el terremoto en la zona de Cachemira, la OTAN ha establecido un puente aéreo para la llegada de
ayuda humanitaria a la zona y, por primera vez, ha activado medios de la NRF — 5, liderada por

Espafia, para realizar operaciones de ayuda humanitaria en la zona.

Estos nuevos cometidos, abren nuevas vias de empleo de las fuerzas de la OTAN que tendran

que ser analizadas por esta organizacion.

Dado lo reciente de estas actuaciones no es posible analizarlas en profundidad, pero tras los
problemas surgidos durante el proceso de decisién politica, las dificultades en el planeamiento y
despliegue de las fuerzas militares y la falta de un procedimiento de financiacién comun para estas
operaciones, si es posible sefialar algunas de las cuestiones que deberén ser abordadas por la Alianza
a corto plazo:

— Determinacion del “nivel de ambicion” de la Alianza.

— Mejora del marco legal y procedimientos para la actuacion en escenarios fuera del espacio
geografico de la Alianza.

— Definicion de los escenarios de empleo de la NRF y de sus misiones.

— Establecimiento de un marco presupuestario, diferente al actual, en el que se definan los gastos

que se asumen como “comunes’” y, por tanto, son asumidos por la organizacion.

En caso de no solventarse estos problemas, un posible escenario a medio plazo podria ser el de
que alguno de los denominados paises pequeiios, e incluso alguno de los considerados medios, no
ofrezcan unidades a la fuerza de respuesta de la OTAN por no verse involucrados en operaciones no
deseadas o por no disponer de medios financieros para cumplir con los requerimientos que conlleva

este compromiso.

Desde el punto estrictamente militar es indudable que la integracion en las estructuras OTAN,

la adopcion de doctrinas y procedimientos comunes, la realizacion de ejercicios conjuntos, el acceso
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a tecnologia compartida y la participacidon en operaciones suponen para las Fuerzas Armadas de los
paises miembros unas capacidades de modernizacion importantes que deben ser aprovechadas para

alcanzar los estdndares requeridos en la actualidad para los Ejércitos.

El pilar de seguridad y defensa de la Unién Europea

La Unién Europea es, por el momento, la dltima llegada a este tipo de operaciones. Buscando
el desarrollo de su pilar de Seguridad y Defensa (PSDC) ha definido las misiones en las que debe ser
capaz de actuar (misiones Petersberg ampliadas), ha creado estructuras para el planeamiento y para
el mando y control de sus operaciones, ha establecido la entidad de las fuerzas militares a
disposicion, ha definido la organizacién de sus fuerzas de intervencion rapida (Battle Groups), y ha

marcado sus objetivos de fuerzas y medios militares a corto y medio plazo (Goals 2005 y 2010).

En diciembre de 1999 en Helsinki, la Unién Europea decidié contribuir a la paz y seguridad
internacionales de acuerdo con los principios de la Carta de las Naciones Unidas, reconociendo que
el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas es el primer responsable del mantenimiento de la
paz y seguridad internacionales. El Consejo Europeo destacd, asi mismo, su determinacioén de crear
una capacidad de decision auténoma y, en aquellas operaciones militares en las que no participe la
OTAN en su conjunto, la capacidad de planear y llevar a cabo operaciones militares dirigidas por la

UE en respuesta a crisis internacionales, sin que ello implique la creacién de un ejército europeo.

La UE, tras el Consejo Europeo de Feira (Junio de 2002) y con el objetivo de desarrollar su
Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC), estableci6 estructuras permanentes para el
planeamiento y control de operaciones de gestién de crisis y definié que fuerzas militares eran
necesarias para ese tipo de operaciones. Entre las primeras se encuentran el Comité Politico y de
Seguridad (COPS), que proporciona las guias politicas y de desarrollo de la Unién Europea en su
politica de seguridad, el Comité Militar (EUMC) y el Estado Mayor Militar (EUMS) que desarrolla
los procedimientos operacionales. Sobre las segundas el Consejo definié a grandes rasgos el
volumen de fuerzas, 60.000 efectivos de los tres ejércitos y de la policia, y sus objetivos de fuerza en

dos marcos temporales (Goals 2005 y 2010).
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La firma de una "Declaracién conjunta sobre la cooperacion entre las Naciones Unidas y la
Unién Europea en la gestion de crisis" en septiembre de 2003, a raiz del éxito de la Operacién
Artemis en la Republica Democrética del Congo, y la puesta en préctica de los acuerdos con la
OTAN (conocidos como “Berlin plus”) en los Balcanes, han abierto diversas vias para llevar a la

practica el compromiso de la UE de apoyo a las Naciones Unidas en la gestion de crisis.

En el marco doctrinal, la UE estd trabajando, en estrecho contacto con Naciones Unidas y la

OTAN, en la definicion de las modalidades de actuacidn, habiéndose definido las siguientes:

Modelo de puente entre fuerzas UE-ONU (Bridging Model)

En esta modalidad, la intervencién de la UE tiene por objeto dar tiempo a otras organizaciones para
preparar una nueva operacion o reorganizar una ya existente (por ejemplo, el caso de la operacion
Artemis en apoyo a Naciones Unidas). Requiere un rdpido despliegue de las capacidades militares
adecuadas, asi como una duracién y situacién final acordados. Se trata de una alternativa
desarrollada en el dmbito militar que es importante también para las operaciones civiles de gestion
de crisis, en particular en el despliegue de unidades integradas de policia.

La estrategia de salida de una operacion de este tipo consiste en la llegada, en tiempo oportuno, de
una fuerza de otra organizacidn capaz de relevar a la fuerza de la UE desplegada para la misién y

adaptada a la misma.

Modelo de fuerzas UE en reserva (Stand by Model)

Este modelo consistiria en establecer una fuerza de la UE fuera del teatro de operaciones para apoyo
de una operacion en marcha dirigida por otra organizacion. Este modelo seria especialmente titil en
un contexto africano. Se trata de un tipo de operacién que requiere una reaccion inmediata y por

tiempo limitado y presenta, por tanto, grandes exigencias.

Aportacion de un componente civil UE a una operacion de otra organizacion.

En la hipétesis de que la UE proporcionara un componente civil a una operacion de mayor
envergadura liderada por otra organizacién. La UE podria suministrar un componente dnico (por
ejemplo, policia) o un componente multifuncional (por ejemplo, policia junto con expertos en el

campo de la administracion civil y en el del reforzamiento del Estado de Derecho).
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Operaciones UE-otra organizacion simultdneas.

Para las situaciones de crisis en las que la UE y otras organizaciones realicen operaciones
simultdneas. Este modelo requiere el establecimiento de acuerdos practicos acordados y eficaces, asi
como sistemas seguros e interoperables para el intercambio de informacién y la comunicacién entre

la UE y el resto de organizaciones.

Desde el punto de vista militar, han sido definidas las fuerzas que deben estar a disposicion,
sus condiciones y capacidades en dos escenarios temporales (2005 y 2010), su nivel de ambicién
(poder desarrollar dos operaciones simultdneas en dos escenarios independientes y sostenerlas por el
plazo de un afio) y se han generado y validado sus fuerzas de despliegue ridpido (Battle Groups)
concebidas como una entidad de fuerzas con alta disponibilidad (entre 15 y 30 dias), capaces de
actuar de forma auténoma por un periodo de tres meses y con capacidad de combate decisivo para el

tipo de misiones definidos.

Estos “Battle Groups” (BG) estdn siendo generados en base a unidades multinacionales que
voluntariamente ponen a disposicidn las naciones con un esquema similar al de la NRF de la OTAN:
seis meses de disponibilidad con un periodo de preparacion, adiestramiento y evaluacién de otros
seis meses previos a la disponibilidad. Dado el nivel de ambicidn, anteriormente definido, la Union

Europea tiene a disposicion dos unidades de este tipo para cada semestre (cuatro anualmente) (5).

Parece claro que la Unién Europea primard las misiones de cardcter civil y las de
observadores, verificacion de acuerdos o apoyo en reconstruccion sobre aquellas en las que es
necesario la utilizacion de fuerzas militares, pero para poder hacer frente a estas, se ha dotado de
herramientas y estructuras capaces de realizar estos cometidos. Por el momento las carencias de

medios de proyeccion estratégica, de sistemas de vigilancia del campo de batalla, de mando y

(5) Los BG,s comprometidos para los afios 2006 y 2007 son:
2006 — 1: Alemania y Francia (lidera Alemania)
2006 — 1: Italia, Espafia, Portugal, Grecia (lidera Espafia)
2006 — 2: Francia, Alemania, Bélgica (lidera Francia)
2006 — 2: Por definir
2007 — 1: Francia, Bélgica (lidera Francia)
2007 — 1: Alemania, Holanda y Finlandia (lidera Alemania)
2007 — 2: Italia, Hungria, Eslovenia (lidera Italia)
2007 — 2: Grecia, Bulgaria, Rumania, Chipre (lidera Grecia)
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control y de inteligencia, hacen que el empleo de sus Battle Groups requieran el apoyo de algunas
capacidades de la OTAN, razén por la que se firmaron, entre ambas organizaciones los acuerdos

Berlin Plus.

Las misiones decididas de forma bilateral

Otro escenario posible de empleo de unidades militares en el exterior es por decisiéon del
Gobierno, ya sea para formar parte de operaciones lideradas por coaliciones formadas para actuar en
alguna zona determinada o para acudir en ayuda de paises que han sufrido una situacion de

catastrofe.

En estos casos los medios empleados, los procedimientos de actuacién y el empleo de las
unidades militares se mantienen bajo control nacional y no difiere en nada de lo sefalado hasta

ahora.

La concienciacion de los Gobiernos en mostrar su solidaridad con otros pueblos, la utilizacién
de las Fuerzas Armadas como elementos de la accién exterior de los estados y la mejora de las
capacidades militares han causado un aumento de la utilizacién de las unidades militares en
misiones de ayuda humanitaria, aunque no hay que olvidar que su actuacién debe ser
complementaria a la de las organizaciones gubernamentales y no gubernamentales de ayuda
humanitaria y que deben proporcionar, por un tiempo limitado, aquellos medios y capacidades

necesarias que no puedan ser puestas por aquellas.

CONCLUSIONES

El cambio de escenario estratégico, la aparicion de riesgos y amenazas mds sutiles y
destructivas que utilizan medios y procedimientos no estrictamente de caricter militar y la
conciencia internacional de intervenir por cuestiones humanitarias o por hechos en contra del

Derecho Internacional, han producido un incremento sustancial de la intervencion de las Fuerzas
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Armadas como elementos de la accidon exterior de los estados y de las organizaciones

multinacionales de defensa.

Este nuevo marco de actuacién ha supuesto la adaptacion de las estructuras organicas y de las
unidades militares a los nuevos escenarios de empleo, la profesionalizacién de las Fuerzas Armadas
en los paises occidentales (y por lo tanto la reducciéon de sus efectivos) y la adopcién de

procedimientos unificados para poder actuar en el marco multinacional de forma efectiva.

En la actualidad, el empleo de las unidades militares en el exterior estd condicionado por lo
establecido en las regulaciones internacionales, en las nacionales y en unos principios de empleo que

limitan las capacidades militares a utilizar y los procedimientos de actuacion en las operaciones.

Desde el punto de vista politico las Fuerzas Armadas se han revelado como una herramienta
para plasmar los compromisos con las organizaciones multinacionales y la voluntad de contribuir a
un mundo mds estable. Desde el punto de vista militar, este nuevo marco de actuacion ha supuesto la

mejora de las capacidades, medios y procedimientos de las Fuerzas Armadas.

Parece claro que esta sinergia, por lo menos a medio plazo, va a continuar, si bien hay que ser
cautos en la evaluacion entre necesidades — posibilidades y marcar un nivel de ambicion realista,
tanto en la asignacion de personal y unidades a organizaciones multinacionales, como en el de la
participacion en operaciones, de forma que las decisiones politicas puedan llevarse a cabo con el

maximo grado de eficiencia y con los margenes de seguridad adecuados.
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LA UNION EUROPEA EN 2005:
CRISIS INTERNA, DEFICIT DE PROYECCION EXTERIOR

JOSE IGNACIO TORREBLANCA Y ALICIA SORROZA

PRIMERA PARTE: LA CRISIS INTERNA

El referéndum en Espana

El acontecimiento central del afio 2005 en lo que se refiere a la politica europea de Espafia fue
el referéndum consultivo celebrado el 22 de febrero en torno al Proyecto de Tratado por el que se
establece una Constitucion para Europa (TCE) y la posterior ratificaciéon parlamentaria de dicho

texto, que tuvo lugar el 28 de abril.

Los resultados de la consulta popular fueron los siguientes: con una participacion del 43.32%,
un 76.73% de los votantes respondieron afirmativamente a la pregunta formulada por el Gobierno
(“;Aprueba usted el Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa?”), el 17.24% se

manifestaron en contra y el 6.03% votaron en blanco.
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Tabla 1. Resultados del referéndum del 20 de febrero
El referéndum del 20 de febrero acerca del TCE

Resultados definitivos

Total votantes 14.204.663 42.32%
Abstencion 19.359.017 57,68%
SI 10.804.464 76,73%
NO 2.428.409 17,24%
En blanco 849.093 6,03%

Fuente: Ministerio del Interior.

El TCE recibié un apoyo igualmente masivo en su tramite parlamentario: 337 diputados
votaron a favor frente a 19 que lo hicieron en contra. Votaron a favor las siguientes fuerzas
parlamentarias: PSOE, PP, CiU, PNV y Coalicién Canaria. En contra lo hicieron: ERC, IU-ICV,
BNG, EA y Na-Bai. Tras su paso por el Senado (con el voto favorable de 225 senadores, contrario
de seis y una unica abstencion), el TCE fue aprobado por las Cortes Generales el 20 de mayo como

Ley Orgénica 1/2005.

Los resultados del proceso de ratificaciéon muestran la extraordinaria solidez del europeismo de
los espanoles. Por razones que tienen que ver con nuestra trayectoria historica de aislamiento y
exclusion, y al contrario de lo que ocurre en otros Estados miembros de la Unién, en Espafia no
existen partidos anti-sistema de caricter “eurofébico” que, como en otros paises, hayan situado el
“No a Europa” en el centro de sus programas politicos. Por ello, resulta significativo que el
europeismo de los espafioles y de sus partidos politicos sea tal que hasta los partidarios del “No” a la
Constitucion europea plantearan sus campafias en pro del “No” bajo la bandera de “mas Europa”,

“otra Europa” o “mejor Europa”.

En términos comparados (véase, por ejemplo, el Eurobarometro 61/2004), los espafioles siguen
destacando entre los mds entusiastas europeistas. El apoyo al proceso de integracion es en Espaiia 22
puntos superior a la media europea y, ademds, significativamente superior al que se registra en
algunos Estados fundadores como Francia, Italia y Alemania. También son mds en Espaifia los que
consideran que la pertenencia a la UE es beneficiosa para su pais (el 64% en Espana, frente al 48%
en la Unién Europea). Complementariamente, hay pocos paises en Europa en donde los sentimientos

de identificacién con Europa sean tan elevados: el porcentaje de espafioles que se siente europeo a la

86



LA UNION EUROPEA EN 2005: CRISIS INTERNA, DEFICIT DE PROYECCION EXTERIOR.

vez que espafiol (58%) es de los mds elevados de Europa, de nuevo en tasas superiores a las que
observamos en la UE. En consecuencia, aunque los bajos niveles de informacién de los espafioles en
materia europea permitan hablar de un apoyo mas intuitivo que informado, lo cierto es que el apoyo
al proceso de integracion sigue siendo en Espafia notablemente elevado, tanto en las vertientes

simbdlicas como instrumentales.

Grafico 1. Principales indicadores del europeismo de los espaiioles

69

Beneficio de la integracion Apoyo a la integracion Identidad europea

‘EI Media Europea B Espaiia ‘

Fuente: elaboracion propia a partir del Eurobarémetro 61/2004.

El europeismo de la clase politica espanola también parece estar fuera de toda duda. El
porcentaje de aprobacién parlamentaria del TCE (96.28% en el Congreso de los Diputados) supera
ampliamente los dos tercios de aprobacién (500 eurodiputados) que el TCE recibié en su tramite
parlamentario europeo. Teniendo en cuenta que de acuerdo con el articulo 97 de la Constitucion
espanola, s6lo se requerian 176 diputados para ratificar la Constitucion Europea (el umbral de
mayoria absoluta exigible a las leyes orgédnicas), nos encontramos ante un europeismo tan undnime
que desbordaria el umbral supermayoritario exigido en Espafia para el llamado procedimiento
agravado de reforma constitucional establecido en el articulo 168 (que exige una mayoria de dos
tercios, es decir de 234 diputados, para la reforma de los aspectos centrales de la Constitucién
Espaiiola). En consecuencia, pese a las evidentes desavenencias en materia de politica exterior entre
las principales fuerzas politicas espafolas, parece evidente que el proceso de integracién europeo en
general, y la Constitucién Europea en particular, puede seguir siendo considerada como parte

esencial del consenso de Estado en torno a la politica exterior.
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A este panorama general tan optimista cabe hacer dos matizaciones. En primer lugar, en lo que
se refiere al europeismo de los espaioles, el referéndum mostré una alarmante falta de informacién
y/o interés entre los espafioles. La participacion en el referéndum del 20 de febrero (42.46%) fue la
mas baja registrada en cualquiera de los referendos habidos en la Espafia democrética, incluyendo la
consulta de 1986 acerca de la permanencia de Espafia en la Alianza Atldntica, que registré una
participacion del 59.4%. La participacion también fue inferior a la registrada en cualquier consulta
electoral celebrada en Espafia desde 1978 (incluyendo las elecciones al Parlamento europeo) vy,
significativamente, la mas baja de todos los referendos celebrados en la Unién Europea para ratificar
modificaciones de los Tratados o Tratados de Adhesion (con la sola excepcion del referéndum
irlandés de 2001 sobre el Tratado de Niza que tuvo un resultado negativo y que fue repetido

posteriormente).

Ciertamente, las razones de esta elevada abstencion son complejas y en modo alguno
atribuibles a una sola causa. Tampoco deben ser en modo alguno interpretadas como un signo de
rechazo a la Union Europea, ya que en cierta medida el elevado consenso en torno a los temas
europeos fue uno de los principales incentivos para la desmovilizacion del electorado. Si que
suscita, sin embargo, algunas dudas acerca de la calidad del debate ptblico en materia europea, de
los niveles de informacién ciudadana acerca del proceso de integracién europeo y, por extension,
acerca de la distancia entre elites y opinion publica en lo que se refiere a la Unién Europea. No
obstante, dado que la baja participacion de los espafoles en el referéndum constitucional significa
que sélo uno de cada tres ciudadanos inscritos en el censo se mostré partidario de ratificar el Tratado

Constitucional, el resultado del referéndum en Espana debe ser, cuando menos, sometido a revision.

La segunda matizacién a los resultados del referéndum tiene que ver con la estructura del
apoyo y rechazo partidista a la Constitucion Europea. Aunque minoritario, el rechazo a la
Constitucién europea se concentré muy especialmente en los partidos de izquierda de ambito
nacional y de izquierda nacionalista en el d&mbito autonémico. El voto negativo de IU-ICV, ERC,
BNG, EA y Na-Bai, junto con el hecho de que los porcentajes de rechazo a la Constitucion europea
en el Pais Vasco, Catalufia y Navarra practicamente duplicaran la media nacional apuntan a una
erosion de la legitimidad del proyecto de construccién europea en dos dmbitos tan significativos

como la izquierda y los nacionalismos periféricos. Este derrapaje en cuanto al apoyo a la integracion
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europea por parte de la izquierda espaiola y europea, que comenzd a manifestarse en los afios 90 en
torno a la ratificacién del Tratado de Maastricht, ha tenido sin duda su punto dlgido en Francia con

ocasion de la victoria del “No” en el referéndum del 29 de mayo.

En consecuencia, aunque el referéndum fue ganado de forma amplia y cdmoda, el resultado
fue decepcionante desde el punto de vista de las dos razones que justificaron su convocatoria:
internamente, el referéndum no sirvié para mejorar la calidad de la informacion y el debate en
Espafia acerca de los asuntos europeos, ni tampoco, externamente, como se veria inmediatamente
después en Francia y Holanda, para generar una ola de entusiasmo ratificatoria en otros Estados
miembros de la UE. No es de extrafiar, pues, que el referéndum francés haya tenido un cierto efecto
retrospectivo sobre la opinidn publica espafiola. De acuerdo con la novena oleada del Barémetro del
Instituto Elcano (2005), el porcentaje de apoyo a la Constituciéon Europea en Espafia cay6 en diez
puntos como consecuencia del “No” en Francia a la vez que el porcentaje de apoyo a las tesis de
Izquierda Unida en cuanto a la falta de dimensién social del proyecto de Constitucion practicamente
se duplico. Por todo ello, parece evidente que, de cara al futuro, los bajos niveles de informacion de
la ciudadania y el escaso interés mostrado en torno a cuestiones cruciales para la vida politica y

econdmica del pais deberian ser objeto de preocupacion y accidn por parte de la clase politica.

Las secuelas del referéndum francés

El doble, claro y amplio “No” a la Constitucién europea en Francia y Holanda en los
referendos del 29 de mayo y 3 de junio ha sumido a la UE en una crisis de legitimidad. Esta crisis se
venia manifestando ya desde algin tiempo en cuanto a la escasa concordancia de prioridades entre
ciudadanos y elite europea. Como se mostraba claramente en los Eurobarémetros, mientras la UE se
concentraba en la reforma institucional y el proceso de ampliacion, los ciudadanos manifestaban
prioridades centradas en el desempleo, la situacion econdmica, la inmigraciéon y el crimen

organizado.

No en vano, los sondeos y andlisis posteriores al referéndum en Francia (Flash Eurobarometer

153, “El ‘No’ francés del 29 de mayo de 2005: comprender, actuar”, ARI n° 150/2005) demuestran
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que los franceses votaron casi exclusivamente en clave nacional y, sobre todo, econémica. El “No”
francés fue mayoritariamente de izquierdas, como castigo a la Presidencia de Chirac, y sobre todo
econdmico: hasta un 82% de los encuestados manifestaron consideraciones econdmicas en su
decision de votar contra la Constitucion. Ello explica la aparente incongruencia del comportamiento
del electorado francés, pues al inicio de la campaiia el porcentaje de aprobacion de la Constitucién

europea se situaba por encima del 70%.

Sean cuales fueren las razones del “No”, lo cierto es que el “No” francés, seguido de uno no
menos rotundo en Holanda ha sumido a la Unién Europea en la desorientaciéon mds absoluta. La
ausencia de un plan alternativo, de emergencia o “Plan B”, se explica facilmente: la Declaracién
nimero 20 de la Constitucion Europea (en la que se establecia que si llegado octubre de 2006,
cuatro quintos de los Estados miembros habian ratificado el texto pero cinco o menos Estados
habian “encontrado dificultades”, “el Consejo Europeo se reuniria para examinar la situacion”)
implicaba que los 25 contaban de antemano con algun tipo de rechazo en algin Estado miembro. Sin
embargo, se daba por hecho que éste se produciria en paises como el Reino Unido, Dinamarca o la
Republica Checa, lo que permitiria a la Unién Europea establecer acuerdos que permitieran que el
proceso de integracion siguiera adelante. Por el contrario, el “No” en un pais fundador,
especialmente en Francia, ha tenido un efecto paralizante ya que al constituir éste pais una pieza
clave de su engranaje el proceso de integracion no puede continuar sin él. Por tanto, pese a las
intenciones mayoritarias que sugeria la Declaracion nimero 20, los “Noes” francés y holandés han
puesto en evidencia que al menos en lo que se refiere a los procedimientos ratificatorios, la
Constituciéon Europea constituye un tratado internacional, lo que significa que el requisito de

unanimidad es insoslayable.

Un factor de dificultad anadido en la resolucidn de la actual crisis constitucional proviene del
hecho de que el proyecto de Constitucion Europea refundia todos los Tratados existentes, es decir:
lo sometido a votaciéon no era un Tratado complementario sino todo el corpus legal de la Union
desde los Tratados de Roma de 1957. En el pasado, los electores daneses pudieron rechazar el
Tratado de Maastricht, igual que hicieron los irlandeses con el Tratado de Niza, sin que de ello se
dedujera una critica a los Tratados de Roma de 1957, que siguieron en vigor y plenos de legitimidad

politica. Hoy, mas alla de la protesta ciudadana o la crisis de confianza en la Union, el hecho de que
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el TCE conste de tres partes diferenciadas (una primera en la que se encuentra la auténtica novedad
constitucional, una segunda que contiene la Carta de Derechos Fundamentales, que ya habia sido
aprobada por los Estados miembros, y una parte tercera, que refunde y mejora los tratados
anteriores) hace imposible discernir el sentido exacto del voto negativo de los ciudadanos franceses
y holandeses. No pareceria l6gico que el “No” francés se predicara sobre las partes primera y
segunda del texto constitucional, por constituir éstas un progreso indudable en términos de eficacia
politica y calidad democrdtica de la Union, pero tampoco tiene sentido que se predicara sobre la
parte tercera, por cuanto representa politicas y tratados (Niza, la Unién Econdmica y Monetaria) que

estdn ya sustancialmente en vigor y sobre los cuales es imposible plantear una marcha atrés.

En consecuencia, aunque no se pueda excluir la posibilidad de que futuros Gobiernos en
ambos paises deseen retomar la batalla a favor de la Constitucion tras las elecciones de 2007, la
realidad es que una hipotética repeticién de los referendos en Francia y los Paises Bajos se antoja
muy dificil. Al fin y al cabo, en el caso francés el referéndum era vinculante; ignorar sus resultados
provocaria una crisis no so6lo politica sino también constitucional. En los Paises Bajos, el
referéndum era meramente “consultivo”, pero el Gobierno prometio respetar los resultados debido a
que la participacién (63,3%) fue mas de dos veces superior a la exigencia inicial del Gobierno de un
30%. En consecuencia, cualquier intento de hacer caso omiso de estos resultados provocaria el
efecto contrario a lo que el proceso pretendia originariamente: hacer la UE mds democratica y

“volver a conectarla” con sus ciudadanos.

No sorprende, por tanto, que los lideres europeos, desorientados, hayan podido hacer poco
mas que negarse a declarar muerta la Constitucion europea. En tanto en cuanto no surja una
alternativa aceptable para todos los Estados miembros, no ha quedado mas remedio que resignarse a
aceptar que cada Estado miembro haya decidido unilateralmente si suspender sine die o continuar
con el proceso de ratificacion y declarar un “periodo de reflexion” que permita ganar tiempo y dejar
pasar la crisis hasta ver si la situacion econémica y politica mejora, especialmente tras las elecciones
presidenciales francesas de 2007. Lo que parece evidente es que, con o sin la Constitucion, cualquier
intento de resolver la crisis abierta en la Unién Europea tras los “Noes” francés y holandés seguira
siendo inutil hasta que los politicos no revisen en profundidad su manera de actuar y logren

involucrar més estrechamente a los ciudadanos en los debates sobre asuntos de politica europea.
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Sin embargo, de forma muy inmediata, la falta de consenso en torno a las estrategias para salir
de la crisis ha demostrado ser dificil de aislar, provocando un efecto cascada sobre toda una serie de
politicas europeas. La primera victima de esta situacion fue el presupuesto europeo, bloqueado en
junio de 2005 por la decisién britdnica de aprovechar el vacio de liderazgo europeo para dar un
golpe de mano presupuestario en cuanto a la agricultura europea. La segunda victima, pese a la
apertura de las negociaciones de adhesion con Turquia el 3 de octubre, han sido las futuras
ampliaciones ya que, hoy por hoy, parece evidente que no habrd mds ampliaciones que las ya
previstas a Rumania y Bulgaria en tanto en cuanto el embrollo constitucional no haya sido
despejado. La tercera victima ha tenido que ver con la politica exterior europea, al verse cuestionado
el consenso politico existente en torno al refuerzo de las capacidades y medios de la PESC-PESD,
especialmente en lo referente a la figura del ministro de Asuntos Exteriores de la Unién y el servicio
exterior europeo. La cuarta ha tenido que ver con las politicas de inmigracion, lucha contra el
terrorismo y, en general, todo lo relativo al Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia, puesto en
cuestion por la paralizacion de la puesta en practica de la euro-orden en Alemania y sometida a

grandes dudas acerca del método de trabajo futuro.

La Presidencia britanica: un golpe de timon fallido

Como se recordard, la Presidencia britdnica comenzé marcada por la decision del primer
ministro Blair de no permitir que un acuerdo presupuestario en el Consejo de Bruselas del 16-17 de
junio insuflara a la Unién Europea el oxigeno que necesitaba para sobrevivir tras los “Noes” en
Francia y en Holanda a la Constitucién Europea en mayo y junio. La negativa de Blair a aceptar
ninguno de los sucesivos compromisos ofrecidos por el entonces presidente en ejercicio de la Unién,
el luxemburgués Jean Claude Juncker, dejé bien claro que Blair, reforzado tanto por su recién
ganado tercer mandato, habia decidido dar un golpe de timén y hacerse con el liderazgo de una

Unién Europea sumida en plena crisis.

La posicion britanica, sustentada en un magnifico discurso del primer ministro Blair el 23 de

junio en el Parlamento Europeo, ha representado un intento audaz de hacerse con el liderazgo
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europeo aprovechando el vacio de poder dejado por Chirac en Francia tras la derrota en el
referéndum y por Schroder en Alemania tras la decision de convocar elecciones generales
anticipadas en septiembre de 2005 como consecuencia de los malos resultados electorales obtenidos

en las elecciones regionales de junio.

Apoyéandose en las bajas tasas de crecimiento en la eurozona, y constatando el escaso progreso
realizado en cuanto a los objetivos de la Agenda de Lisboa, Blair situé como objetivo central de su
Presidencia el impulso de reformas econdmicas de caricter liberalizador, que permitieran que la
economia de la eurozona lograra un dinamismo similar al britdnico y estadounidense. Para ello
propuso reorientar el presupuesto europeo para impulsar la competitividad y el empleo, en

detrimento de la agricultura y la cohesion regional, y fortalecer el papel de la Unién en el mundo.

Blair y su ministro de Exteriores, Jack Straw, no han ocultado durante la Presidencia su escaso
interés por resucitar el proceso constitucional; ello pese a que el fallido TCE recogia en lo esencial
todas las demandas britdnicas; no en vano, una notable parte de las carencias del texto tiene su
origen en las famosas “lineas rojas” fijadas por el Gobierno britdnico durante la Conferencia
Intergubernamental que dio forma final al TCE. Pese a ello, el Gobierno britdnico se apresurd a
anunciar la suspension sine die del proceso de ratificacion del TCE. Una prueba adicional del escaso
interés del Reino Unido en torno a los temas institucionales fue puesta en evidencia en el proceso de
elaboracion de la agenda del Consejo Extraordinario de Hampton Court que, pese a las criticas de
muchos socios, fue unilateralmente fijada en torno cuestiones relacionadas con el modelo social
europeo y las reformas de los Estados del Bienestar en Europea. La decisiéon de no incluir en la
agenda de dicho Consejo Extraordinario la discusion sobre el proceso de ratificacion de la
Constitucidn, pero tampoco de las perspectivas financieras, fue recibida con notable irritacién por
los socios del Reino Unido, que han entendido que con ello el Reino Unido desplazaba el centro del
debate comunitario hacia temas sobre los que la UE tiene una competencia s6lo parcial (politica
social, politica de educacién e investigacion y politica de empleo) y, mas notablemente, sobre las

que el Reino Unido se resiste a conceder competencias a la Union.

Como consecuencia, en el breve lapso de tiempo que medio entre el vibrante discurso de Blair

en junio ante el Parlamento Europeo y la Cumbre de Hampton Court de finales de octubre, la
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Presidencia britdnica entré en crisis. En primer lugar, los atentados de Londres de junio cambiaron
completamente las prioridades y la agenda del Reino Unido. Mds all4 de la 16gica preocupacién en
torno a los problemas de convivencia entre el islam y la sociedad britdnica, la respuesta de Londres
no ha tenido lugar en clave europea (impulsando las politicas comunes de lucha contra el terrorismo

y, mds ampliamente, el Espacio de Libertad Seguridad y Justicia).

En segundo lugar, los objetivos de la Presidencia britanica dificilmente se compadecian con el
objetivo de escuchar a los ciudadanos preconizado por Blair en el Parlamento Europeo: tanto en lo
que se refiere a la apertura de negociaciones de adhesiéon con Turquia como en las propuestas de
reforma de los modelos sociales en Europa o la liberalizacién comercial en el marco de la Ronda
Doha de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), la opinién publica europea se manifestaba

hostil, no favorable, a las politicas de Blair.

En tercer lugar, el empeiio en abrir negociaciones con Turquia ha tenido un coste altisimo en
varias vertientes. Por un lado, la decisién se ha tomado a espaldas de una opinién publica europea
abiertamente hostil a la candidatura de Turquia. Por otro, en tanto en cuanto la vinculacion entre la
apertura de las negociaciones con Turquia y Croacia planteada por Austria ha dejado en evidencia
que las condiciones de adhesiéon pueden ser manipuladas si uno dispone de “padrinos” lo
suficientemente insistentes (en este caso, Austria), la apertura de negociaciones ha tenido lugar a
costa de la legitimidad del propio proceso de ampliaciéon. Finalmente, las presiones para abrir las
negociaciones con Croacia, sumadas a la oleada de decisiones pendientes en torno a las candidaturas
de Macedonia, Bosnia-Herzegovina o Albania, han generado una ola de escepticismo con respecto a
la ampliacién que inevitablemente redundard en un parén generalizado de los procesos de

ampliacion.

Es sin duda en estas circunstancias de fracaso de la Presidencia britdnica en el que deben
entenderse los esfuerzos y la flexibilidad de ultima hora realizados por el Gobierno britdnico para
lograr un acuerdo presupuestario. El acuerdo del 17 de diciembre en Bruselas ha tenido el efecto de
salvar la Presidencia britdnica del fracaso y, por extension, libera a los socios comunitarios de la
presion de un nuevo fiasco negociador en un momento crucial. En dltimo extremo, Blair acabd

renunciando a la revisién a fondo de la Politica Agricola Comin (PAC) que habia exigido como
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condicién innegociable a la vez que aceptd una merma del llamado “cheque britdnico” obtenido por
Margaret Thatcher en 1984 por el que el Reino Unido venia obteniendo una devolucién anual de dos

tercios de su saldo negativo con el presupuesto europeo.

El acuerdo presupuestario del 17 de diciembre

Aunque la ampliacion a diez nuevos miembros se produjo en mayo de 2004, las perspectivas
financieras para el periodo 2007-2013 son las primeras que disefia la Unidon ampliada a veinticinco
miembros. El acuerdo presupuestario alcanzado el 17 de diciembre sitia el nivel de gasto de la
Europa ampliada a 25 para los afios 2007-2013 en 862.363 millones de euros. Las dos grandes
partidas del presupuesto europeo seguirdn siendo, como es tradicional, las ayudas directas a los
agricultores, que consumiran aproximadamente el 34.5% del presupuesto (293.105 millones de
euros), y el gasto en politicas estructurales y de cohesion, que supondrd otro 35.2% (298.989
millones de euros). El resto del presupuesto se dedicard a apoyar al medio rural y pesquero (77.749
millones de euros); fomentar el crecimiento, el empleo y la innovacién de acuerdo con la llamada
Agenda de Lisboa (72.010 millones de euros); sostener la presencia de la UE en el mundo (50.300
millones de euros); asi como a las politicas de ciudadania, libertad seguridad y justicia (10.270
millones de euros). Por su parte, la tan denostada burocracia bruselense consumird 50.300 millones

de euros en siete afios (apenas un 5.8% del presupuesto).

Estamos ante un presupuesto que contintia con la tendencia impuesta en 1992 con las reformas
de la politica agricola y apuntalada definitivamente en 2002 con la decision de reducir anualmente el
gasto agricola via una estabilizacion nominal. Al tiempo, el nuevo presupuesto refleja bien la
importancia creciente de las politicas estructurales y de cohesion, especialmente tras la ultima
ampliacion de la Unidn Europea, asi como las nuevas prioridades de la Union en investigacion,
desarrollo e innovacién (I+D+i), politica exterior y de seguridad y libertad, seguridad y justicia. Con
todo, si alguna critica cabe hacer a la coherencia de la Presidencia britdnica ésta debe
necesariamente centrarse en los fuertes recortes impuestos a la partida comunitaria dedicada a la
mejora de la competitividad europea (Agenda de Lisboa), que ha pasado de los 121.687 millones de

euros solicitados por la Comisiéon Europea a los 72.010 finalmente aprobados a propuesta de la
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Presidencia. Estamos ante una reduccién sin duda importantisima que contrasta fuertemente con la
retorica desplegada por el primer ministro Blair tanto en su discurso ante el Parlamento Europeo en
junio como en la Cumbre de Hampton Court en octubre, integramente dedicada a la mejora de la
competitividad de la economia europea en el marco de la globalizaciéon econdémica. De igual
manera, los recortes planteados por la Presidencia en torno a la politica exterior de la UE son
cuestionables en tanto en cuanto es previsible que las politicas de desarrollo y vecindad de la UE

requeririan recursos adicionales hasta el afio 2013.

Desde una perspectiva europea, lo mds relevante del presupuesto es su cuantia global. La
ampliacién de 2004 ha sumado diez nuevos miembros, todos ellos con extraordinarias necesidades
financieras en términos de politicas estructurales y de cohesion. Nos encontramos ademads en la
antesala de una nueva ampliaciéon a Rumania y Bulgaria, lo que supondrd que en menos de un lustro
la Unién Europea habrd incrementado su poblacién en mds de cien millones de personas, una
inmensa mayoria de las cuales (practicamente el 90% de los habitantes de los nuevos Estados
miembros) vivirdn en regiones con unos niveles de renta muy por debajo no s6lo de la media
comunitaria, sino también del 75% de renta que cualifica a una regi6on para recibir fondos
estructurales. Como consecuencia, en la Unién ampliada, las diferencias de renta se habrin
profundizado de una manera espectacular: mientras que las diez regiones mds ricas de la Unién
tendrdn una renta media del 189% de la media comunitaria (UE 25 = 100), las diez regiones mas
pobres tendran una renta del 36%. Con millones de nuevos agricultores y miles de nuevos
kilémetros de fronteras exteriores, la Unién habrd practicamente duplicado sus miembros. Sin
embargo, toda esta inmensa tarea se va a acometer con los mismos recursos financieros de los que

disponia la Union Europea en 1985, antes de que se admitiera a Espafia y Portugal.

En consecuencia, aunque las desavenencias entre los socios europeos no han impedido el logro
de un acuerdo, si que se han trasladado de forma muy directa sobre la calidad de este acuerdo.

Paradgjicamente, la Unidn Europea se amplia, pero el presupuesto se va a reducir.

Desde el punto de vista de Espaia, el acuerdo presupuestario es satisfactorio ya que se ha
logrado el objetivo principal de la negociacion: mantener un saldo presupuestario positivo durante el

periodo 2007-2013 evitando asi una pérdida abrupta de fondos. De esta manera, el saldo global del
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periodo continuard siendo positivo para Espaia; el Fondo de Cohesion se prorrogard para tener en
cuenta el llamado “efecto estadistico de la ampliacién”; las regiones mds desfavorecidas de Espaiia
continuaran recibiendo fondos (aunque éstos se reducirdn de forma gradual); la Unién se implicara
mas adn en el control de los flujos migratorios; y, por dltimo, se creard un fondo tecnolégico
especifico para Espafia, algo inédito en la historia comunitaria. Todo ello se ha logrado mediante
una labor diplomética muy tenaz, que arranca desde muy atrds, y cuyo mayor éxito ha sido cambiar
completamente el planteamiento de las negociaciones, marcadas inicialmente por una alianza de los
contribuyentes netos contra Espafia, hacia un contexto mas favorable en el que Espafia ha logrado el
apoyo y comprension a sus demandas por parte de los tres grandes contribuyentes al presupuesto

(Alemania, Francia y el Reino Unido).

Sumando los pagos pendientes de los presupuestos anteriores, se estima que Espafia va a
recibir unos 27.300 millones de euros en fondos estructurales y de cohesion, a lo que habrd que
sumar aproximadamente 44.120 millones de euros en concepto de ayudas directas y subvenciones
agricolas asi como otros 19.017 millones de euros resultantes de la participacion de Espafia en otras
politicas de la Unién. Dada la mayor prosperidad relativa de Espafia, sus contribuciones al
presupuesto de la Unién aumentardn una media de 1.800 millones de euros al afio (practicamente lo
que Espana venia recibiendo anualmente en concepto de fondos de cohesion), lo que significa que
las contribuciones de Espafa al presupuesto de la Union pasaran de 61.285 a 74.265 millones de

€uros.

Con este presupuesto se cierra un ciclo de veinte afios de politica europea de Espafa. Durante
los ultimos veinte afios, el pais ha sufrido una impresionante transformacion: para un pais que quedo
fuera del Plan Marshall y la solidaridad estadounidense, las transferencias netas del presupuesto de
la UE que ha recibido Espafia desde 1986 representan con claridad lo que puede significar la
solidaridad europea en términos practicos. Durante sus veinte afos de pertenencia a la UE (1986-
2006), Espana habra contribuido con 117.600 millones € al presupuesto de la UE y habra recibido
211.000 millones € (a precios de 2004). Esto significa un balance positivo total de 93.300 € millones
(a precios de 2004), lo cual implica una transferencia neta del 0,83% del PIB de Espana cada afio

durante veinte afios o, desde otro punto de vista, unos ingresos medios de 1,85 € por cada euro que
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Espafia ha aportado al presupuesto. Esto significa que cada espafiol ha recibido 129,9 € de la UE
cada afio desde 1986.

La importancia de estas transferencias no puede ser subestimada. Segin los estudios
realizados en Espaifia, al impulsar la tasa de crecimiento del pais una media de 0,4 puntos por encima
de la tasa prevista si los fondos no hubieran llegado a Espafa, los fondos de la UE serian
responsables de entre 5 y 6 de los 15 puntos de la renta relativa media que Espafia ha ganado desde
su adhesién como miembro de la UE en 1986 (la renta media en el momento de la adhesion en 1986
era del 72%). Como media, las acciones estructurales han supuesto el mantenimiento de 300.000
puestos de trabajo al afio y ademds han sido responsables del 40% del crecimiento de la
productividad de Espafia y una gran parte de la inversion publica. Debido a la combinacién de las
reformas estructurales y las reformas de la UE, el pais, que partia con una renta per cdpita del 72%
de la media de la UE, casi ha alcanzado la media (la renta relativa de Espafia en 2004 era del
97.6%), el desempleo y la inflacién se han situado en minimos histéricos y la salida de inversién

extranjera directa ha superado por primera vez a la entrada de la misma.

Como han puesto de manifiesto los udltimos estudios sobre el PIB de Espafia, la economia
espafola habria superado ya el PIB de Canad4, miembro de pleno derecho del G-8. Espafia se sitia
asi, por primera vez en la historia de su pertenencia a la UE en un horizonte de contribuyente
equilibrado, cuando no neto, al presupuesto europeo. Con una economia que representa ya
practicamente el 10% del PIB europeo, Espafna contribuird asi a la financiacion solidaria de la
ampliacion al Este, en paralelo con el esfuerzo realizado por sus socios europeos entre 1986 y 2006.
Ello plantea un desafio, pero también una oportunidad. Cuando el Reino Unido entré en la Unidn en
1973 era el segundo miembro mds pobre en términos de renta per cdpita; hoy es el segundo mds
préspero y sus contribuciones netas al presupuesto para el periodo 2007-2013 rondaran los 62.000
millones de euros. En el mismo sentido, el reto para Espafia en el periodo 2007-2013 es lograr
alcanzar y superar con creces la renta media comunitaria y situarse a la cabeza de la Union. El

proceso parece haber comenzado ya.
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SEGUNDA PARTE: DEFICIT DE PROYECCION EXTERIOR

Un contexto politico adverso para la politica exterior y de seguridad

A priori, el aiio 2005 no planteaba un horizonte muy optimista. Los “Noes” a la Constitucién
Europea en Francia y Holanda, sumados al fracaso de la Presidencia luxemburguesa en la recta final
de las negociaciones presupuestarias hacian presagiar que la pardlisis interna inevitablemente se
trasladaria al &mbito exterior y de seguridad. Pese a estos presagios, el afio 2005 logré dar a luz un
acuerdo sobre el presupuesto europeo y ademds alumbré el consenso necesario entre los 25 para

aprobar iniciativas tales como la Estrategia Europea contra el terrorismo.

En este contexto, situaciones como los atentados terroristas perpetrados en Londres en Julio, el
deterioro de la situacién en Africa o la dificil situacién de las fronteras europeas en el Magreb, entre
otros, ejemplifican la necesidad cada vez mds acuciante de una accidon europea eficaz. Como en
otros ambitos, el coste de la “No Europa” es elevado, y particularmente negativo para Espafia, ya
que ésta es especialmente vulnerable a situaciones de inestabilidad en sus regiones fronterizas,
fundamentalmente el Magreb y Africa Subsahariana. Asimismo, el retraso en la aplicacién (o la
transposicion errénea como en el caso alemén) de algunas medidas como la euro-orden perjudica el
avance en investigaciones judiciales espafiolas vinculadas a actos terroristas. Estos hechos ponen en
evidencia las consecuencias negativas que conllevan el retraso y la incapacidad de los socios de la
UE de respaldar una politica exterior comun, de elaborar una verdadera estrategia de seguridad
interior para la Unién Europea y de aplicar la Estrategia europea de Seguridad con la celeridad y

contundencia que los acontecimientos exigen.

Paradéjicamente, mientras que en el dmbito constitucional muchos ciudadanos parecen haber
reaccionado contra el exceso de velocidad en el proceso de integracion (incluyendo los procesos de
ampliacién), en el dmbito de seguridad exterior e interior, la opinién publica europea, y muy
particularmente la espaiiola, existe desde hace mas de una década una demanda estable y consistente

a favor de una mayor integracién que, ademads, se ha mantenido inalterada durante el afio 2005.

-90 .



En el caso de la opinién publica espafiola, este nivel de apoyo se estima en un 70%, es decir, en
niveles similares a la media europea, como se puede apreciar en los siguientes datos. El apoyo a una
politica comun exterior presenta niveles andlogos aunque algo inferiores ya que el porcentaje de

opinién publica espafiola que respalda esta postura es del 65%.

Tabla 2. Apoyo de la opinion publica a la politica europea exterior y de seguridad

Eurobarémetro n2 63 Eurobarémetro n2 64
septiembre 2005 diciembre 2005/enero 2006
A favor En contra | NS/NC A favor | En contra | NS/NC

Una politca comun de
Seguridad y Defensa entre los 77% 14% 9% 77% 15% 8%
Estados miembros (%)

Una politica comudn exterior

entre los Estados miembros 67% 22% 11% 68% 21% 11%

(%)

Fuente: Eurobarémetro n® 64, diciembre 2005 (trabajo de campo en octubre-noviembre de 2005), resultados
preliminares.

Por tanto, en un momento como el actual, presidido por una importante crisis constitucional,
reflejo a su vez de una crisis de confianza con un fuerte componente econémico (véanse los
adversos datos de desempleo, déficit y crecimiento econdmico de la eurozona), el desarrollo de una
Politica Exterior y de Seguridad sélida, basada en el nicleo duro de valores e intereses europeos
aparece como uno de los elementos idoneos para acercar y legitimar el proyecto europeo frente a los

cada vez mads escépticos ciudadanos europeos.

No obstante, a pesar de que no se pueda hablar de un parén de la Unién Europea en el
desarrollo de los instrumentos necesarios para una Politica Europea de Seguridad y Defensa, este
ambito podria ser uno de los mds afectados por la no ratificaciéon de la Constitucién Europea, ya que
en dicho texto se incorporaron algunas novedades institucionales que buscaban dar mayor impulso y
concrecion a esta politica. En concreto, el retraso sine die en la creacion de la figura de un ministro
de Asuntos Exteriores podria repercutir negativamente en la PESC/PESD ya que, durante el afio
2005, ha quedado en evidencia que mientras que la Unidn incrementa sus responsabilidades y
actuaciones en cuestiones de seguridad exterior e interior, el Secretario General del Consejo, Javier
Solana, dispone de un presupuesto infimo, comparable solo a los gastos en limpieza y

mantenimiento de los edificios de la Comision.
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Algo parecido podria sefialarse respecto a las cooperaciones estructuradas en el ambito de la
seguridad y la defensa que incorporaban el proyecto de Tratado Constitucional puesto que aunque
durante el afio 2005 se barajé la posibilidad de poner en marcha selectivamente algunos de los
avances previstos en el Tratado Constitucional, las dificultades juridicas y politicas terminaron por

desaconsejar a la Unién emprender dicho camino.

Defensa e industria

Pese al contexto politico adverso, la Unién Europea ha buscado a lo largo de 2005 dotarse de
aquellos medios y capacidades indispensables para que la PESC y la PESD adquieran viabilidad y
credibilidad. Entre las medidas adoptadas, se debe destacar la creacion de la Agencia Europea de
Defensa, que se puso en marcha a mediados de 2004 y que ha logrado a lo largo de 2005 consolidar
su estructura y su funcionamiento. Con un presupuesto operativo de 20 millones de euros anuales ha

formado una plantilla de aproximadamente 80 personas.

Las Fuerzas Armadas de los Estados miembros estidn atn bastante lejos de haberse adaptado
al nuevo contexto estratégico, a los nuevos conflictos y a las nuevas amenazas. Esta modernizacion
a la par que indispensable es fundamental que se realice en forma coordinada con el resto de los
socios europeos. Ante las dificultades que se encuentran en este ambito, el papel de la Agencia
puede constituirse en un motor fundamental de la concrecién de la PESD. A pesar del entusiasmo
que la Agencia genera, ésta se enfrenta a desafios que son muy dificiles de superar. En primer lugar,
sus objetivos son muy ambiciosos, si se considera su plantilla y su presupuesto. Igualmente, la
Agencia debe enfrentarse a circunstancias culturales y socio-econdémicas que hasta cierto punto
pueden considerarse adversas. Situaciones econdmicas de estancamiento no propician presupuestos
de defensa adecuados a los actuales requerimientos. Ademads de las tradicionales reticencias de los
Estados nacionales a perder el control sobre estos aspectos de la politica de defensa, en diversos
Estados miembros prima una cultura de no utilizacién de la fuerza militar, lo que también puede

dificultar las tareas de la Agencia.
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La Politica Europea de Seguridad y Defensa viene enmarcada por la relevancia de la industria
de defensa europea, que provee el 90% de los equipos y servicios militares europeos y
aproximadamente unos 200.000 puestos de trabajo. Con un mercado total de 41.000 millones de
euros en 2004 y exportaciones en materia de defensa (fuera de la UE-25) de 7,5 miles de millones de
euros, la industria de defensa europea es un elemento relevante del total de la economia europea.
Los seis paises que forman parte de la Carta de Intenciones (Letter of Intent o LOI —Francia, Italia,
Alemania, Espafa, Suecia y el Reino Unido-) contribuyen con el 80% del total de la produccion en
materia de defensa y el 97% del total de las inversiones realizadas en investigacion y desarrollo en

tecnologias de defensa.

Hasta el momento, pese al escaso tiempo de funcionamiento, se han puesto en marcha en la
Agencia cinco proyectos: la fabricacion de vehiculos de combate blindados; el programa de
transporte aéreo militar A400M; la produccion de vehiculos aéreos no tripulados; la mejora de las
capacidades de mando, control y comunicacidn; y la creacién de mercado europeo de equipamiento

para la defensa.

Con la finalidad de contribuir al progresivo establecimiento de un mercado europeo de
equipos de defensa —FEuropean Defence Equipment Market (EDEM)— mas transparente y mas
abierto entre los Estados miembros, la Comisiéon Europea lanz6 una iniciativa a finales de 2004. El
objetivo era superar la fragmentacion existente y hacerlo econdmicamente mas eficaz y viable. La
evolucién hacia un mercado a escala europea es uno de los elementos que se considera fundamental
para reforzar la competitividad de las industrias europeas a la vez que garantizar una mejor
asignacion de los recursos (en general escasos) en materia de defensa y con el fin dltimo de apoyar
el desarrollo de las capacidades militares de la Unién en el marco de la Politica Europea de

Seguridad y Defensa (PESD).

Durante el proceso de reflexion y debate que se abri6 a lo largo de 2005, algunos Estados
miembros impulsaron la propuesta de un Cddigo de Conducta para fomentar la competicién
intraecuropea. La Agencia recibi6 el mandato para que antes de la finalizacién de 2005, tomara una
decision sobre si seguir avanzando o no en la implementacién del Cédigo. Finalmente, en la reunién

del 22 de noviembre de 2005 del Comité de Direccién de la Agencia Europea de Defensa, los
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ministros de esta cartera acordaron un cédigo de conducta voluntario para la adquisicién de equipos
de defensa que fomentara la competencia en el mercado de la defensa (recuérdese que
histéricamente la industria de defensa ha estado excluida de cumplir las normas del mercado interior
europeo, especialmente en lo que se refiere a las ayudas publicas). El Cédigo adoptado tiene como
principios bdsicos una aproximacién voluntaria no vinculante, un tratamiento justo y equitativo para

los proveedores, la transparencia y el control mutuo, apoyo y beneficio mutuo.

En principio, el objetivo de esta estrategia reside en maximizar los escasos recursos destinados
a defensa mientras se impulsa la generacion de economias de escala para fomentar la consolidacién
de un sector muy fragmentado. Sin embargo, aunque Espafia aprobd la idea de propiciar este
mercado, ha manifestado sus reservas sobre este Codigo de Conducta, ya que considera necesario
que se proteja la posicion de las pequeias y medianas empresas espafiolas de este ambito, dado que
pueden tener dificultades en competir con las grandes corporaciones industriales a nivel europeo.
Pese a ello, Espafia ha sido uno de socios europeos que mds ha abogado por la creacién de un
mercado comun de equipamientos: ademés de haber impulsado activamente la Agencia durante la
Presidencia espafiola de 2002, Espafia ha participado en grandes programas europeos de armamentos
—como el A400m, el Tigre, etc.— y forma parte de las principales iniciativas multilaterales como la

OCCAR y la LOI).

Asimismo, se debe destacar que la industria de defensa no es la unica proveedora de
capacidades para paliar las carencias europeas. Industrias provenientes del sector civil estdn
convirtiéndose en extremadamente importantes para cubrir los requerimientos actuales —los
elementos denominados de “doble uso”—. Comunicacion, control, mando y censores son algunas de
las dreas en las que compafiias no militares pueden contribuir al desarrollo de nuevas capacidades
militares acordes a las nuevas amenazas. Por esta razén, la Comisién comenz6 en 2005 a preparar el
programa europeo de investigacion sobre seguridad dentro del 7° Programa Marco de Investigacion
de la UE (2007-2010). Si se observan los proyectos aprobados, se constata que prima la creacion de
capacidades y de tecnologias destinadas a proteger la poblacién civil europea y diversas
infraestructuras y la adaptacion de tecnologias propiamente militares a misiones y operaciones de

cardcter mas policial y civil dentro del territorio europeo.
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Las misiones exteriores de la Union en 2005 y la cuestion de las capacidades

Las dificultades en mejorar y adquirir capacidades no han impedido que la Unién Europea
pusiera en marcha a finales de 2004 la primera operacién militar propia (recurriendo a los acuerdos
Berlin Plus y, por ende, a capacidades OTAN). Esta mision, ALTHEA, se ha desarrollado a lo largo
de este afo sin dificultades destacables. Tras su primer afio de operaciones y con la recomendacién
del Alto Representante, se aprobd el mantenimiento de las fuerzas por otro periodo igual de tiempo
sin modificaciones sustantivas a las mismas (el General Gian Marco Chiarini ha sustituido al
General David Leakey en el mando de las fuerzas europeas). El resto de las misiones europeas en
marcha, es decir: la misiéon de policia para Bosnia Herzegovina (MPUE) y para Macedonia

(PROXIMA) contintan ejecutdndose de acuerdo a su mandato inicial.

La mision en pro del Estado de Derecho en Georgia ha finalizado el 15 de julio de 2005. Esta
mision, que se habia iniciado un afio antes, concluy6 satisfactoriamente ya que en mayo el Gobierno
georgiano aprobd su estrategia de reforma del sistema de justicia homologado a los estindares

internacionales y europeos.

De acuerdo con la filosofia subyacente en la Estrategia Europea de Seguridad, la UE ha
puesto en marcha diversas misiones con un alto componente civil y policial. La Presidencia britdnica
ha sido muy activa en este &mbito ya que bajo su mandato se han lanzado 7 misiones. Es el caso de
la misién de Policia de Kinshasa, la mision para apoyar la reforma de los sistemas de seguridad en
Congo, una misién integral para el fortalecimiento del Estado de Derecho en Irak y la mision
policial en territorios palestinos. Asimismo, la UE ha dado apoyo sustancial a la misién de la Unioén
Africana en Sudan (AMIS) dando respuesta de esta manera, aunque tardia, a los requerimientos de
la sociedad civil ante las atrocidades cometidas en este pais. Ademads, la UE con la contribucién de
paises de la ASEAN y otros Estados europeos no miembros de la UE lidera una misién de
observacion del proceso de paz en Aceh (Indonesia). La ultima de ellas, aprobada en noviembre de
2005 prevé el apoyo necesario a la Autoridad Palestina para gestionar el puesto fronterizo de Rafah

en la frontera entre Gaza y Egipto.
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Espaiia, en coherencia con lo establecido en la Directiva de Defensa Nacional (1/2004) y
considerando que Europa es nuestro drea de interés prioritario (“somos Europa y nuestra seguridad
estd indisolublemente unida a la del continente™), ha tenido y tiene una activa participacion en las

distintas misiones y operaciones europeas.

Tabla 3. Participacion espaiiola en misiones de la Unién Europea

Misiones UE Participacion espafiola

ALTHEA (Bosnia Herzegovina) 526 efectivos

Monitorizacién de la UE en ex

Yugoeslavia (EUMM) 4 oficiales

Apoyo de 1a EU a la Unién Africana en

Sudén-Darfur (AMIS 1I) 7 oficiales

Monitorizacién en Aceh, Indonesia

(AMM) 10 (8 militares y 2 civiles)

Fuente: Ministerio de Defensa de Espafia, actualizado 12/1/2006.

Con el horizonte en el nuevo Headline Goal 2010 (junio de 2004), Europa ha puesto un
énfasis renovado en las capacidades de despliegue répido, interoperable y sostenible durante largos
periodos. A lo largo de 2005 se ha trabajado en el nuevo Catdlogo de Capacidades, sobre cuya base

los Estados miembros realizaran sus compromisos al respecto.

En este dmbito de las capacidades militares se llevé a cabo a principios de noviembre la
segunda Conferencia de Coordinacién de las Agrupaciones Tacticas (Battlegroup Co-ordination
Conference -BGCC-), con el resultado del compromiso de Grecia, Bulgaria, Rumania y Chipre de
cubrir la laguna existente para el segundo semestre de 2007. Se debe destacar que Espafa lidera
durante la primera mitad de 2006 una de las Agrupaciones Técticas actualmente operativas (con

participacion de Italia, Portugal y Grecia).

En la esfera de las capacidades civiles, se sigue trabajando para alcanzar el Objetivo Principal
Civil para en 2008. Se ha avanzado en la capacidad de despliegue rapido y se ha desarrollado una
nueva doctrina para el despliegue de fuerzas policiales. Asimismo, el 21 de noviembre de 2005 se
llevé a cabo la Conferencia de Compromiso de Mejora de Capacidades Civiles, en el que se

establecieron las prioridades de actuacion. Sobre esta base se aprobd en el Consejo Europeo de
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Diciembre el Plan de Accién para la mejora de las capacidades civiles. También debe destacarse que
el desarrollo de la coordinacion civico-militar fue uno de los temas centrales de la Presidencia

britdnica y que seguird siendo objeto de atencion en las siguientes.

En palabras del Alto Representante para la PESC, Javier Solana (Conferencia Anual IES, de
septiembre de 2005), tres son las regiones claves que merecerdn una atencidn especial por parte de
la UE durante el afio 2006: los Balcanes, con la espinosa cuestion acerca del estatuto de Kosovo;
Medio Oriente, considerado como el teatro en que la UE mds debe comprometerse durante los
proximos; y, finalmente, Africa, por cuanto ese continente resume muy bien el nuevo tipo de
amenazas identificadas en la Estrategia Europea de Seguridad y, en consecuencia, donde parece mas
demandante la utilizacion de todos los instrumentos y recursos disponibles para intentar mejorar las
circunstancias de esta region. En este contexto, el Consejo de diciembre adopté la estrategia “La UE

y Africa: hacia una Asociacion Estratégica”.

La lucha contra el terrorismo: en lo mas alto de la agenda europea

La coincidencia de los atentados terroristas en Londres con la Presidencia de la Unién Europa
por parte del Reino Unido abri6 una ventana de oportunidad para avanzar considerablemente en
temas de seguridad. No obstante, la controversia en torno a las tensiones entre libertad y seguridad y
las reticencias nacionales (sobre todo de algunos paises que no perciben con la misma intensidad la
amenaza terrorista) han impedido que la coordinacion europea en la lucha contra el terrorismo

avanzara mas rapidamente.

El principal instrumento de la politica europea contraterrorista es el Plan de Accién, cuyo
origen se remonta a las iniciativas post-11-S. Este documento tiene un gran valor ya que se acuerdan
unas 150 medidas en diversas dreas tales como la cooperacion judicial, policial, blanqueo de dinero,
seguridad de fronteras y de infraestructuras, etc. Aunque el progreso en la aplicaciéon de estas
medidas sigue siendo demasiado lento e incompleto, algunas iniciativas si que han logrado ver la

luz. Es el caso de la Euro-orden, que a