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Resumen:

El siglo XXI nos ha sorprendido con una serie de amenazas a nuestra seguridad ante
las que nos hemos mostrado muy vulnerables. La seguridad y la defensa en el siglo
XXI tienen unas exigencias muy superiores a la de épocas anteriores y, aunque sus
principios teoricos estan en gran medida ya formulados, su aplicacion préactica esta
mucho menos desarrollada. Las grandes exigencias de seguridad y la previsible
escasez de recursos obligan a adoptar una estrategia pragmatica. Actuacion integrada
de los instrumentos de seguridad del Estado, multilateralismo, sostenibilidad, resiliencia
y transparencia son algunos de los conceptos a manejar en esta época que se
presenta tan exigente en la consecucion de resultados como en la minimizacién de su

coste.
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Key concepts for security and defence in Spain and Europe
in the XXI century. The need for a pragmatic approach

Abstract:

The 21st century has surprised us with successive threats to our security to which we
have been very vulnerable. Security and defence in the 21st century have much higher
demands than in earlier times and, although its theoretical principles are already
formulated, there is still much to do regarding their practical application. The
combination of high security demands and foreseeable scarcity of resources leads to a
pragmatic strategic approach. Integrated action of all the national security instruments,
multilateralism, sustainability, resilience, and transparency are some of the key
concepts in this era, which is so demanding in achieving results as it is in minimizing
costs.
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Las claves de la seguridad y la defensa en Espafiay Europa en el siglo XXI

Los 20 afios que han transcurrido desde el comienzo del siglo XXl no han sido
demasiado esperanzadores en lo que se refiere a nuestra seguridad. Atentados
terroristas masivos, crisis econémicas, pandemias, cambio climatico y un
reordenamiento del orden mundial que no se prevé pacifico, han hecho que nos
sintamos menos seguros, incluso en esta burbuja privilegiada de estabilidad que es

Europa.

Es cierto que, si hacemos comparaciones con los 20 primeros afnos del siglo XX, o sus
equivalentes del siglo XIX, salimos claramente beneficiados, pero la percepcion de la
seguridad y la defensa ha cambiado. Hoy estamos mas convencidos que entonces de
gue el sistema nos puede proteger de la catastrofe, y nos sentimos mucho mas
angustiados cuando percibimos indicios de que quiza no sea asi. La seguridad a la que
aspiramos es muy exigente y requiere enormes recursos; tantos que, sin un cuidadoso

disefio, puede convertirse en insostenible.

Se necesita una considerable dosis de pragmatismo para adaptar la seguridad y la
defensa del siglo XXI a las caracteristicas de nuestras sociedades y a los retos y
amenazas que hoy nos acechan. Pragmatismo para lograr la hazafia de construir un
sistema de seguridad muy sélido con recursos limitados. Hasta el momento, hemos
avanzado bastante en la formulacion tedérica de como debe disefarse este sistema,
pero no tanto en los aspectos practicos. La estrategia es un arte esencialmente practico
que trata de modificar la realidad en beneficio propio y la realidad no se deja modificar
facilmente. Sin un enfoque realista y sostenible, todo el entramado tedrico construido
hasta ahora no servirh mas que para que se nos recuerde como brillantes académicos

y nefastos gestores.

Lo primero, integracion

Repetir que el concepto de defensa se integra, hoy en dia, en otro mas amplio, que
denominamos seguridad nacional, parece una obviedad. Académicamente el asunto
estd superado desde hace déecadas pese a que pocos Estados dispongan en la

practica de algo parecido a un sistema integrado de seguridad. La reciente pandemia
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de la COVID-19 ha permitido mejorar la coordinacion entre los instrumentos estatales
para hacer frente a una situacion de crisis, pero también ha dejado en evidencia los

enormes vacios que todavia existen.

Una seguridad nacional integrada se basa esencialmente en acciones y medidas
practicas que, en caso de crisis, permitan al Leviatan del Estado optimizar el empleo de
sus multiples recursos sin enredarse las patas con su propia cola en el proceso.
Seguridad integrada no significa integrar instituciones ni crear monstruos organicos,
sino disponer de los elementos necesarios para que, en una situacion de emergencia,
todos los instrumentos del Estado puedan actuar al unisono. Para eso, se requieren
instrumentos como planes, presupuestos, normas legales, protocolos y procedimientos

de coordinacion, o redes integradas de mando y control.

La integracion de las capacidades del Estado en un sistema de seguridad nacional es
hoy mas necesaria que nunca. Al argumento original en su favor, que apuntaba a una
mayor eficacia en la gestibn de crisis, se afiade hoy otro mas preocupante: la
progresiva escasez de recursos. Resulta sobradamente conocido que una de las
soluciones tradicionales a la escasez es precisamente tratar de integrar lo que se tiene,

buscando las famosas sinergias que permitan conseguir mas con menos.

La mencion a la escasez de recursos puede provocar cierta extrafieza. Incluso en estos
tiempos de pandemia y crisis econdémica las economias de los paises europeos
suponen mas del 20 % del PIB mundial con apenas el 10 % de la poblacion. Los

problemas, sin embargo, se encuentran a mayor profundidad.

En primer lugar, Estados, empresas y ciudadanos estdn hoy mas endeudados que
nunca. La magnitud de la deuda es tal que ya se empieza a considerar impagable,
especialmente tras la pandemia. Esa situacion, salvo acuerdo global para la
reordenacion de la deuda mundial, provocara un fenomeno de quiebras nacionales
crecientes. En Europa, y especialmente en Espafa, los problemas de deuda se
combinan con un panorama demogréafico desolador y el mantenimiento futuro del
modelo social europeo se antoja problematico debido al envejecimiento de la poblacion.
En Espafia, por afadidura, los gastos en educacion, sanidad e investigacion son
inferiores —a veces muy inferiores— a la media europea, con consecuencias muy
negativas que se hacen completamente evidentes en tiempos de crisis. Y, por si fuera

poco, ahora debemos enfrentarnos a las consecuencias de una pandemia.
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En estas circunstancias no cabe esperar aumentos sustanciales de gasto en la mayoria
de los componentes de la seguridad. Puede que la evidencia de una amenaza
inminente eleve puntualmente el gasto en algunos sectores, como esta ocurriendo
actualmente con los recursos sanitarios para hacer frente a la pandemia. Esa manera
de incrementar el gasto, solo cuando la amenaza ya se ha materializado, presenta el
problema de que los resultados casi siempre llegan tarde y siempre son parciales. Se
presta atencion a la Gltima amenaza y se concentran los recursos en ella a toro pasado,
lo que lleva inevitablemente a que el siguiente desastre, que serd probablemente de
diferente naturaleza, nos vuelva a sorprender. La Unica manera de romper ese circulo
vicioso de gasto tardio y sorpresa permanente es la optimizacion de recursos mediante
su integracién, la planificacion a largo plazo y la conciencia de que la seguridad no
consiste tanto en salvar el dia a dia como en ser capaz de afrontar situaciones

excepcionales

En el proceso de consolidar un sistema de seguridad integrado, muchos ven un gran
perdedor: la defensa. En este sentido se manifiesta el temor a que se deriven fondos
de defensa a otros instrumentos de seguridad, y también a que un excesivo acento en
la seguridad termine por convertir los ejércitos en una suerte de proteccion civil
armada. Se deterioraria asi sensiblemente la capacidad esencial del Estado para
utilizar la fuerza en caso necesario, algo que constituye tanto el dltimo recurso como el

puntal basico de cualquier sistema de seguridad.

Sin embargo, una seguridad integrada no tiene por qué perjudicar a las capacidades de
defensa, mas bien todo lo contrario. Incluso ante una amenaza claramente militar que
conduzca a una crisis bélica la actuacion integrada de todos los recursos disponibles,
civiles y militares, seria también necesaria. Por supuesto, las Fuerzas Armadas
continuarian siendo un elemento esencial aportando sus capacidades especificas,
entre ellas la del uso masivo de la fuerza que ningun otro instrumento del Estado puede

proporcionar.

La temida «securitizacion» de la defensa no es pues un riesgo, siempre y cuando no se
haga caso a cantos de sirena que anuncian el fin de los conflictos armados y de la
necesidad, por tanto, de mantener organizaciones militares. Desgraciadamente, ese
momento no ha llegado todavia y seria un error ceder a la tentacién de diluir en lugar

de integrar las Fuerzas Armadas en el sistema nacional de seguridad.
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Aunque los conflictos armados siguen existiendo, su caracter si que parece estar
cambiando. Muy probablemente no nos vamos a enfrentar a conflictos limitados,
entendiendo por tales aquellos en los que el enfrentamiento se libra entre Fuerzas
Armadas y esa lucha decide el resultado final del conflicto. Cada vez parece mas claro
gue se van a recuperar algunas de las caracteristicas de la guerra total y que el
objetivo de un ataque no seran tanto las Fuerzas Armadas como la poblacion. Y para
presionar a la poblacion se utilizaran —se estan utilizando ya— las dos herramientas

tradicionales: la desinformacion y el terror.

Un problema afiadido es que esa combinacion de agresién e influencia, propaganda y
terror, contra la poblacion civil no se va a limitar a periodos de tension bélica. Por el
contrario, se llevara a cabo incluso en tiempos de relativa estabilidad, en esa repeticion
de la estrategia de la Guerra Fria que hoy los teéricos gustan de denominar «zona
gris». Un pulso continuo, buscando debilidades y oportunidades y, en ocasiones,

preparando el terreno para estrategias mas agresivas.

No es que no se vayan a producir enfrentamientos armados entre fuerzas militares. De
hecho, en los conflictos que se han tomado ultimamente como modelo de «guerra
hibrida», desde Georgia hasta Ucrania pasando por la lucha contra el Daesh, el uso de
fuerzas militares se ha mostrado bastante decisivo. Sin embargo, cabe esperar que las
operaciones militares sean mas bien limitadas y con frecuencia a través de terceros
actores. Los objetivos no seran tanto los clasicos de destruir la fuerza enemiga y
ocupar su territorio, como contribuir a la presién psicolégica sobre la poblacion y los

lideres adversarios hasta que estos ultimos terminen por ceder.

Frente a ese modelo de conflicto, las fuerzas militares tienen evidentemente un papel
muy importante, normalmente desarrollando sus actividades clasicas. Pero por si solas
no seran capaces de neutralizar una agresion que, en gran medida, no se dirigira
contra ellas, sino contra la poblacién. Un sistema de proteccion civil eficiente, unas
fuerzas de seguridad capaces de garantizar el orden en el interior, un sistema sanitario
gue pueda gestionar bajas masivas, una ciberdefensa eficaz o una comunicacion
publica honesta, oportuna y comprensible, seran elementos tan importantes como las

propias Fuerzas Armadas. En definitiva y de nuevo, un sistema de seguridad integrado.

Documento de Opinion 119/2020 6

leee.es



leee_es Las claves de la seguridad y la defensa en Espafia y Europa en el siglo XXI. La
necesidad de un enfoque pragmatico

José Luis Calvo Albero

El multilateralismo como elemento ineludible de la seguridad del siglo XXI

Si los recursos van a ser escasos Yy eso nos lleva a integrar lo que tengamos en el nivel
nacional, es légico que nos lleve también a buscar recursos adicionales en el exterior,
es decir, a unir nuestras capacidades con las de aquellos paises con los que se

compartan intereses, identidades y valores.

Espafia estad bien situada en ese terreno, con una compleja red de pertenencia a
organizaciones internacionales y relaciones bilaterales que favorecen que, en caso de
crisis, se cumpla uno de los principios fundamentales de la estrategia: nunca quedarse
aislado. Sin embargo, la propia naturaleza de las alianzas es voluble y el que hoy
muestra entusiasmo por la seguridad comun puede un dia ver como ese entusiasmo se
desvanece, o sencillamente encontrar aliados mas interesantes en otro lugar. Por eso,
conviene no fiar la seguridad propia a una sola organizacién, a no ser que la unan
intereses mucho mas complejos que la simple seguridad comun frente a eventuales

amenazas.

De entre todas las relaciones de seguridad y defensa que Espafia mantiene, la Unidn
Europea es la que tiene una perspectiva mas solida a medio y largo plazo, porque es
mucho mas que un mero proyecto defensivo. La OTAN siendo actualmente la
organizacibn mas valiosa en términos exclusivamente militares, se resiente de su
naturaleza limitada y su enorme dependencia de Estados Unidos. Eso la coloca al
vaivén de la politica de las diferentes administraciones norteamericanas y la hace

ademas muy poco util ante amenazas a la seguridad de naturaleza no militar.

La Uniéon Europea, por el contrario, tiene unas capacidades militares practicamente
irrelevantes hoy en dia, pero dispone de instrumentos de seguridad que la OTAN ni
tiene, ni podra tener. Las capacidades para firmar acuerdos comerciales y tratados
politicos, conceder créditos, movilizar fondos para ayuda al desarrollo, desplegar
equipos de asesores civiles, militares y policiales o financiar la industria de defensa
configuran un potente mecanismo de seguridad, aunque de momento le falte el
instrumento militar que, como ultima ratio regis debe constituir la base fundamental del

sistema.
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La desconfianza hacia las escasas capacidades militares de la Unién Europea y la
volubilidad de la OTAN provocan en algunos paises europeos un retorno a ideas sobre
autarquia defensiva que, hoy en dia, son poco mas que ilusiones. Ningun pais de
Europa, ni probablemente del mundo, tiene capacidad para afrontar en solitario los
retos de seguridad del siglo XXI. La Unién Europea es, hoy por hoy, la alternativa de
seguridad y defensa mas aceptable a largo plazo. Hay otras alternativas, por supuesto.
La dependencia de una superpotencia es una de ellas y la irrelevancia es otra, pero

ninguna parece excesivamente deseable.

Eso no quiere decir apostar exclusivamente por la Unién Europea. En primer lugar,
porque ni se encuentra en su mejor momento, ni dispone todavia de un sistema de
seguridad al menos coordinado, ni va a desarrollar capacidades militares creibles
probablemente en décadas. En segundo lugar, porque en estrategia hunca se apuesta
a una sola carta, y cuanto méas tupidas sean las redes multinacionales de seguridad en
las que uno se integra, tanto mejor. El proyecto europeo es el mas prometedor y hay
gue luchar por él, pero puede que sufra retrasos considerables o incluso termine por

descafeinarse, obligando a buscar otras soluciones de seguridad.

Resiliencia, sostenibilidad y transparencia

Resiliencia y sostenibilidad son dos términos que pueden encontrarse profusamente
citados en cualquier documento sobre la seguridad del siglo XXI, y hay razones
poderosas para ello. La sostenibilidad es siempre necesaria, pero mas cuando los
recursos son escasos. La resiliencia es una virtud basica en seguridad y defensa, pero
cuando las agresiones van a dirigirse mas hacia la ciudadania que hacia sus fuerzas

militares su valor se acrecienta aun mas.

Sostenibilidad no significa gastar poco, sino gastar de acuerdo con las propias
posibilidades. Se trata de un ejercicio de realismo y de eficiencia presupuestaria. Lo
que dafa la sostenibilidad no es tanto el gasto considerable como la incertidumbre
sobre los recursos disponibles. Por ejemplo, uno de los problemas tradicionales en la
planificacion de la Defensa en Espafa es que cualquier prevision queda desestabiliza
por promesas pocas veces cumplidas y recortes que siempre llegan puntualmente en

tiempo de crisis. La consecuencia es que se generan espejismos que terminan por

Documento de Opinion 119/2020 8

leee.es



leee_es Las claves de la seguridad y la defensa en Espafia y Europa en el siglo XXI. La
necesidad de un enfoque pragmatico

José Luis Calvo Albero

provocar adquisiciones compulsivas y capacidades que se revelan insostenibles una

vez adquiridas.

Que no se vaya a gastar mucho en seguridad y defensa es algo que se puede asumir,
optimizando la gestion, garantizando lo esencial, asumiendo que no se va a disponer
de todo lo necesario y creando un sistema integrado. Lo que no se puede asumir es la
incertidumbre en la financiaciéon disponible, porque en esas condiciones resulta
imposible planear. Las capacidades militares, y las de seguridad en general, no se
improvisan en pocos afios, sino que requieren de largos periodos de inversion y
desarrollo sostenidos. La tantas veces repetida propuesta de un plan de inversiones en
Defensa, que podria ampliarse a un plan de inversiones en Seguridad, daria una cierta
garantia para acometer un proceso de planeamiento minimamente fiable y disefiar una

seguridad y una defensa realmente sostenibles.

La resiliencia es la capacidad para encajar golpes y recuperarse rapidamente de sus
efectos. Utilizando el simil del boxeo, la resiliencia depende de la técnica y el
entrenamiento para diluir la potencia dafiina de los golpes, de un buen rincén que
vuelva a convertir al boxeador en un luchador presentable durante las pausas entre
asaltos y, sobre todo, de capacidad de sufrimiento, algo que solo se obtiene de una

sélida moral.

En la seguridad nacional, el dafio de los ataques puede neutralizarse o mitigarse con
un sistema de prevencion, alerta temprana y respuesta inmediata. Eso incluye
capacidades tan militares como la defensa aérea o la presencia de fuerzas, y otras no
tan militares como proteccion civil, un buen sistema de ciberdefensa o una
comunicacién publica agil y dindmica. La labor de restauracion de los dafios es
evidente que recae en aspectos como un sistema sanitario eficiente, una economia
dinamica y diversificada o la capacidad técnica para reparar rapidamente
infraestructuras criticas. Y, por ultimo, la capacidad de sufrimiento y la moral depende,
en gran medida, de la identificacidén y satisfaccion de la poblacién con el sistema en el

gue viven.
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En este ultimo aspecto, el de la moral, es donde se percibe una de las mayores
vulnerabilidades de las sociedades occidentales. La confianza en el sistema se ha
agrietado considerablemente en la ultima década, y valores que se consideraban
fundamentales en una sociedad democratica moderna se ponen hoy abiertamente en
cuestion. La resiliencia de nuestras sociedades se resentira enormemente si no se
recupera esa confianza en el sistema, sus instituciones y sus lideres, y aqui que cada

uno examine sus propios meritos, culpas y deberes pendientes.

Ahi juega un papel fundamental la transparencia informativa. Una de las razones por
las que ha disminuido la credibilidad de las instituciones ante el ciudadano es porque
se les atribuye una actitud opaca en la informacion y el rendimiento de cuentas sobre
sus actividades. Gran parte del éxito actual de las acciones de desinformacion se debe
a que se encuentran gran parte del trabajo, que consiste esencialmente en desacreditar
lideres e instituciones, ya hecho. De nuevo, una estrategia de comunicacion honesta,
empatica y transparente aparece como imprescindible para recuperar la confianza

ciudadana.

Lo cierto es que, sin moral, capacidad de sufrimiento y resiliencia, tanto da que nos
gastemos mucho o poco en seguridad y defensa, que nuestros recursos estén mas o
menos integrados o que elijamos un modelo u otro de seguridad multinacional. La
moral no resuelve por si sola las crisis, pero sin ella resulta imposible resolverlas y una
sociedad sin moral para luchar por aquello que la sostiene no tardara mucho en doblar

la rodilla.

Reconocer larealidad, pensar a largo plazo y prepararse paralo excepcional

Los argumentos y las propuestas reflejados en este articulo han sido expuestos
multiples veces por otros articulistas y académicos con mayor precision y claridad y se
pueden encontrar, a veces de forma implicita y a veces explicita, en documentos
oficiales de nuestro pais como la Estrategia de Seguridad Nacional 2017 o la Directiva
de Politica de Defensa 2020. Las acciones para convertir esas ideas en realidades, sin

embargo, no han sido muy numerosas por el momento.
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La razon es la falta de un enfoque pragmatico sobre la seguridad y la defensa en
Europa en general, y en nuestro pais en particular, que quizd se debe a una cierta
confusion sobre lo que pragmatismo significa. A veces se asocia lo pragmatico con la
capacidad para salvar el dia e ir resolviendo los problemas mas acuciantes a corto
plazo, con imaginacién, iniciativa y un cierto desparpajo, en la mejor tradicién de
nuestra novela picaresca. En realidad, el concepto significa mas bien lo contrario. Ser
pragmatico quiere decir sobre todo ser capaz de comprender la realidad y no
engafarse a uno mismo; pensar y planear a largo plazo y prepararse no solo para

sobrevivir a otro dia, sino para hacer frente a situaciones excepcionales.

La gestion de la crisis de la COVID-19 ha puesto de manifiesto las consecuencias de la
falta de un enfoque realmente pragmatico. Nuestro sistema sanitario tenia fama de
excelente y lo es sin duda para una situacion de normalidad con leves picos de
actividad mas intensa. Sin embargo, ante una crisis de envergadura, se ha revelado
mucho mas débil de lo que pensabamos. En términos militares, han faltado reservas.
Esta situacion nos lleva a pensar que puede ocurrir algo parecido en crisis de distinta
naturaleza, y donde hoy ha faltado material médico y personal en los hospitales,
mafiana falten alojamientos de emergencia, técnicos en ciberdefensa, municion, o

capacidad para transportar rapidamente suministros a una zona devastada.

En estos tiempos de crisis, escasez y pérdida de confianza del ciudadano en el
sistema, hay que echar mano mas que nunca del enfoque pragmatico de la estrategia;
reconocer que no hay muchos recursos, aprovechar al maximo los que hay, buscar
recursos adicionales dentro y fuera de nuestras fronteras, preparar el largo plazo para
que no sea peor que el presente y recuperar la confianza del ciudadano en sus
instituciones. Para esto ultimo sera necesario primero volver a establecer un vinculo de
comunicacién con la ciudadania, y después quitarle de los ojos una venda que ha
llevado durante demasiado tiempo. Se trata de hacerle comprender que la seguridad no
viene dada de forma natural y que solo perdura aquello por lo que se esta dispuesto a

luchar.

José Luis Calvo Albero*
Coronel del Ejército de Tierra
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