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(Enclaves yihadistas?
Un estudio sobre la presencia y el

riesgo extremistas en Ceuta y
Melilla

Jihadist enclaves? A study on the presence and the extremist risk in Ceuta and Melilla

LUIS DE LA CORTE IBANEZ

Universidad Auténoma de Madrid, Espafia

RESUMEN: Numerosas informaciones y comentarios aparecidos en los tltimos afios han
seflalado a Ceuta y Melilla como focos principales de actividad yihadista en Espafa. Para
averiguar hasta qué punto es correcta esa caracterizacion este articulo procede en varios pasos.
En primer lugar se construye un modelo general de valoracién del riesgo de afectacion
territorial por fendmenos de extremismo violento. Seguidamente, aprovechando el conocimiento
disponible sobre la realidad social de Ceuta y Melilla, el mismo modelo es aplicado al caso de
las dos ciudades, a fin de plantear varias hipdtesis relativas al grado de penetracién yihadista
alcanzado en esas ciudades. A continuacién se exponen los resultados de un estudio empirico de
todas las operaciones anti-yihadistas realizadas en Ceuta y Melilla hasta finales de 2015. Luego,
los resultados son comparados con los datos disponibles sobre la evolucién de la amenaza
yihadista en Espafia. Finalmente, se discuten las principales explicaciones propuestas hasta la
fecha para dar cuenta del problema yihadista en Ceuta y Melilla y se concluye con un breve
comentario de futuro.

PALABRAS CLAVE: Ceuta, Melilla, Yihadismo, Terrorismo, Extremismos violentos, Valoracion
del Riesgo

ABSTRACT: In recent years, numerous reports and comments have described the Spanish
enclaves of Ceuta and Melilla as two main centers of jihadist activity in Spain. In order to find
out to what extent that characterization is correct, this article proceeds in several steps. First, a
general model for territorial risk assessment related to violent extremism threats is developed.
Second, the model is applied to the cases of Ceuta and Melilla in light of the available
knowledge about the social reality of both cities. Third, several hypotheses about the presence
of jihadism in both cities are proposed. Then, the article presents the findings of an empirical
study about the all anti-jihadist operations developed in Ceuta and Melilla until the end of 2015.
Those results are also compared with available data on the evolution of the jihadist threat in
Spain. After that, several explanations to the jihadist problem in Ceuta and Melilla are
discussed. Finally, we conclude with a brief commentary about the future.
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INTRODUCCION

Las dos unicas ciudades espafiolas enclavadas en el continente africano no saben de
treguas informativas. La imagen que proyectan sobre la opinién publica espafiola e
internacional, servida por los medios de comunicacién, es fruto de una distorsion
sistemadtica, fundada en el cldsico y cinico principio de que sélo de lo negativo y malo
pueden salir noticias “buenas” o interesantes. Sin embargo, la inquietud reflejada en
muchas de esas informaciones no es falaz ni caprichosa, sino que tienen su asiento en
problemas reales y graves. Aparte del prolongado contencioso diplomdtico con
Marruecos acerca de su soberania, hoy en segundo plano, Ceuta y Melilla también son
objeto de justificada preocupaciéon por otros motivos: una estructura econdmica
precaria, de sostenibilidad incierta; un crecimiento demografico con tasas superiores a
la media espafiola y que apunta a una trasformacion radical de los equilibrios étnicos,
sociales y politicos de ambas ciudades; y una presién migratoria sostenida, progresiva e
intensa, puntuada con esporddicos intentos de penetracion ilegal que constituyen un
desafio de amplio calado cuya gestién y consecuencias no s6lo competen a Espafia sino
también al conjunto de la Unién Europea (véase Arteaga, 2014). A los problemas
anteriores ha venido a sumarse en los ultimos afios un cuarto factor de inquietud
relacionado con el asentamiento sobre su territorio de agentes y estructuras yihadistas.

Primeras referencias

Gran parte de las menciones mds recientes a Ceuta y Melilla aparecidas en los medios
de comunicacion las han sefialados como escenarios propicios al yihadismo. Las
primeras alusiones en ese sentido se remontan a mediados de la pasada década, referidas
a Ceuta. Ya en diciembre de 2006 la informacién aportada por prensa local acerca de las
primeras detenciones importantes realizadas en la ciudad auténoma fueron enmarcadas
con titulares que la caracterizaban como ‘“cuna de radicales” (Echarri, 2006). Titulares
semejantes han continuado empledndose con insistencia en afios siguientes y en
diversos medios. Muchas de esas expresiones han aparecido en periddicos editados en
una ciudad espanola que en 2004 sufri6 el atentado mas letal jamds perpetrado en suelo
europeo por elementos yihadistas, aunque como es 16gico ningin medio se atrevid a
referirse a Madrid como la “capital del yihadismo en Europa”. Curiosamente, a
principios de 2015 un periddico digital internacional considerdé oportuno aplicar ese
titular a Ceuta, sin importar el detalle de que la ciudad norteafricana no haya registrado
ni un solo ataque terrorista perpetrado en nombre de la yihad (Nadeau, 2015).

Aunque no todo ha sido puro alarmismo informativo. La penetracion del yihadismo en
Ceuta y Melilla y su crecimiento en los dltimos afios ha podido constatarse a partir de
tres evidencias: la emergencia de redes creadas e integradas por individuos adheridos a
los principios y valores del salafismo yihadista; su implicacién en diferentes de
actividades de cardcter ilegal y terrorista; y el desplazamiento de ciudadanos nacidos o
residentes en esos enclaves a paises en conflicto para integrarse en estructuras
yihadistas como combatientes. La preocupacion suscitada por estos indicios también ha
tenido su reflejo en declaraciones publicas realizadas por responsables institucionales y
en informes y notas aparecidas en prensa tras ser elaboradas por las Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad espafioles y el Centro Nacional de Inteligencia. Ademads, el asunto ha sido
igualmente abordado en diversos andlisis y estudios relativos a la problemadtica yihadista
en Espaia, incluyendo algunas investigaciones monograficas. Mientras la mayoria de
esas aportaciones han coincidido en identificar a Ceuta y Melilla como escenarios
potencialmente vulnerables al yihadismo (Jordan y Trujillo, 2006; De la Corte, 2007;
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Llamas, 2011), tampoco ha faltado algin andlisis con pretensiones desmitificadoras y
orientado a detectar posibles exageraciones al respecto (por ejemplo, Kenney, 2012).
No obstante, la practica totalidad de esas investigaciones datan de varios afios atrds, por
lo que no pudieron integrar la informacién sobrevenida a partir de ciertos cambios
dltimamente detectados en las dos ciudades auténomas.

Preguntas, objetivos y enfoque

En las paginas siguientes se intentara contestar a tres preguntas, todas ellas relativas a la
presencia real y potencial de elementos yihadistas en Ceuta y Melilla. Primera: ;hasta
qué punto han resultado afectadas esas ciudades por tal amenaza? Segunda: ;como debe
valorarse esa penetracion de ideas, agentes y estructuras yihadistas comparada con lo
ocurrido en otras partes del territorio nacional? Y tercera: ;qué factores o variables han
podido contribuir a dicha penetracion? La busqueda de respuestas a estos interrogantes
parte de un doble interés: por un lado, profundizar en la naturaleza, matices y
dimensiones alcanzadas por la amenaza yihadista en las dos localizaciones; por otro,
aprovechar el conocimiento ganado a ese respecto para establecer una estimacion
tentativa del riesgo a enfrentar por las dos ciudades de cara al futuro. Ademas, estudiar
los niveles de afectacion y riesgo yihadistas experimentados en Ceuta y Melilla puede
tener la utilidad anadida de aportar referentes para su posterior comparaciéon con otros
escenarios particular o potencialmente favorables al yihadismo (o incluso a otras formas
de extremismo violento). En ese sentido, en los ultimos afios han sido varios los micro-
entornos ubicados en otras localidades espanoles o europeas y significados por la
concentracion de individuos vinculados al yihadismo o de condiciones propicias a la
radicalizacion y emergencia de redes yihadistas (Moyano, 2011; Ranstorp, 2014).

Para responder a las preguntas que acabamos de formular se procederd como sigue.
Primero, se planteard un conjunto de criterios destinados a identificar y evaluar los
niveles de afectacion yihadista experimentados en Ceuta y Melilla. A continuacién, se
expondrd y discutird una lista de variables que pueden ser consideradas como factores
de riesgo y explicativos. Seguidamente, formularemos varias hipétesis relacionadas con
el grado y maneras en que haya podido concretarse la afectacion yihadista en las dos
ciudades. Finalmente se expondran y discutirdn los resultados de un estudio empirico
llevado a cabo para poner a prueba esas hipétesis. Dicho estudio ha implicado un
andlisis cuantitativo de las operaciones policiales realizadas por funcionarios espafoles
hasta finales de 2015 y que han involucrado detenciones de individuos sospechosos de
actividad yihadista que actuaban o residian en Ceuta o Melilla. Los datos recabados han
sido examinados de manera independiente y posteriormente comparados con la
informacién y los andlisis aportados en otros estudios acerca del total de operaciones
llevadas a cabo hasta la misma fecha en el conjunto del territorio nacional. Después, la
misma informacion ha sido interpretada y discutida por su relacién con los factores de
riesgo yihadista propuestos con anterioridad, a fin de intentar identificar evidencias o
indicios sobre la incidencia relativa que cada una de esas variables haya podido tener
sobre la evolucién de la amenaza yihadista en Ceuta y Melilla, o la que podria ejercer en
un futuro mas o menos inmediato.
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ALGUNOS CRITERIOS UTILES PARA VALORAR LA VULNERABILIDAD DE UN MICRO-
ESCENARIO FRENTE A LOS EXTREMISMOS VIOLENTOS

Este trabajo examina un caso de afectacion extremista , entendida como cualquier forma
de presencia activa en un territorio dado de personas, grupos u organizaciones cuya
actividad esté inspirada por alguna ideologia extremista proclive a la violencia. La
ideologia (el yihadismo salafista) y los territorios (las ciudades auténomas de Ceuta y
Melilla) que seran objeto de nuestra atencién ya han sido previamente identificadas.
Ademads, nos ocuparemos de valorar la probabilidad de que los territorios estudiados
continden afrontando esa misma clase de problema semejante en un futuro cercano. Esa
probabilidad serda denominada riesgo extremista.

Para valorar los niveles de afectacion extremista en un territorio dado por un periodo
de tiempo determinado hace falta identificar algunos indicadores oportunos. Como
puede verse en la siguiente tabla, las opciones son multiples:

Tabla 1. Posibles indicadores para definir y valorar la afectacion extremista de un territorio

Variables o indicadores

Nimero de incidentes violentos (consumados o en modo de tentativa)
Naturaleza de los incidentes (por ejemplo, seglin nimero y tipo de victimas provocadas

Modalidad de los incidentes: atentados selectivos, indiscriminados, secuestros,
atrincheramientos

Numero de operaciones policiales

Numero de individuos detenidos, encausados y/o condenados

Perfil, actividades y trayectoria de los detenidos, encausados y/o condenados
Numero de grupos desarticulados

Actividades realizadas por los detenidos, encausados y/o condenados y/o los grupos
desarticulados

Perfil, actividades y trayectoria de los detenidos, encausados y/o condenados
Tiempo de actividad de los individuos y grupos desarticulados
Posible existencia y alcance de conexiones internacionales

Numero de individuos captados para su envio a zonas de conflicto

Por su parte, las estimaciones sobre riesgo extremista también pueden elaborarse a partir
de una lista indicadores sobre “factores de riesgo™: atributos, circunstancias o sucesos
cuya presencia o desarrollo incrementen la probabilidad de emergencia o progresion de
amenazas extremistas. En principio, la relacién entre tales amenazas y las variables
identificadas como factores de riesgo es meramente contingente o empirica pero en
algunos casos también puede indicar un vinculo causal. En la medida en que un
territorio incorpore un numero suficiente de tales factores podria ser definido como un
“escenario de riesgo”. Como muestra la tabla 2, la lista de variables que la literatura
especializada ha contemplado como posibles indicadores sobre el riesgo de emergencia
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de agentes y estructuras extremistas es larga y variada (Bjorgo, 2005; De la Corte, 2006;
Reinares, 2011; De la Corte y Blanco, 2014):

Tabla 2. Posibles indicadores de riesgo de afectacién extremista asociados a un territorio

Geogrdficas 1. Proximidad de focos de extremismo (internos o extranjeros)
2. Frontera compartida con paises que operan como focos de
extremismo o afectados por penetracion extremista
3. Conexién con rutas migratorias con origen en paises focos de
extremismo
4. Orografia compleja que dificulta acceso a territorios susceptibles de

servir como refugio a elementos extremistas

Demogrdficas 5. Tasas elevadas de crecimiento
6. Densidad poblacional elevada
7. Alta proporcién de poblacion juvenil desocupada
8. Sectores de poblacién con bajo nivel educativo (fracaso o abandono
escolar temprano)
9. Proporcion significativa de poblacion perteneciente a la comunidad
de referencia de agentes extremistas
10. Existencia de comunidades migradas con predominio de segundas
generaciones
11. Profusidén de redes de parentesco transfronterizas vinculadas a paises
afectados por penetracion extremista
12. Didsporas con origen en otros paises afectados por penetracién
extremista
Politicas e 13. Pertenencia a un Estado involucrado en conflictos armados internos
institucionales con componente extremista
14. Pertenencia a un Estado involucrado en conflictos armados externos
con componente extremista
15. Dindmicas estatales represivas
16. Fragilidad estatal y problemas de gobernanza
17. Contenciosos territoriales susceptibles de instrumentalizacién con

fines de movilizacion extremista

Econémicas 18. Pobreza (generalizada o localizada en algiin colectivo o minoria)
19. Tasas elevadas de desigualdad (generalizada o con afectacién
especial sobre algiin colectivo o minoria)

20. Tasas elevadas de desempleo y/o subempleo (generalizada o

localizada en algtn colectivo o minoria)

Socio- 21. Tensiones y conflictos comunitarios con componente de tipo étnico
culturales y/o religioso
22. Minorias o colectivos afectados por percepciones y sentimientos de
discriminacién y exclusién social
23. Referentes histéricos y aspectos simbdlicos susceptibles de
instrumentalizacién por la retdrica extremista
24. Circulacion de ideas politicas o religiosas ideoldgica o doctrinalmente

afines a corrientes extremistas

Urbanisticas y 25. Existencia de dreas urbanas con entornos deteriorados
asistenciales 26. Desorden e irregularidades urbanisticas

27. Carencias en infraestructuras y servicios basicos

28. Segregacion residencial

29. Existencia de nichos de marginalidad o guetos urbanos

30. Areas urbanas con presencia reducida de fuerzas del orden
Criminoldgicas 31. Tasas delictivas elevadas (generalizadas o concentradas en algunas

ciudades o areas urbanas)

32. Presencia activa de redes criminales e incidencia de tréficos ilicitos

33. Existencia de colectivos y dreas urbanas marcadas por una hostilidad
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manifiesta a fuerzas del orden

Relacionadas 34. Antecedentes de atentados u otras acciones violentas e ilegales de
con la autoria extremista
amenaza 35. Presencia activa de agentes y estructuras extremistas o antecedentes
extremista relacionados
36. Sefialamiento agresivo del territorio en la propaganda extremista
37. Emplazamientos, localizaciones, edificios o instalaciones de alto
valor estratégico o simbdlico
38. Presencia o transito de colectivos o personas sefialadas como

objetivos preferentes de la violencia extremista

(Fuente: elaboracién propia en base a bibliografia especializada)

La nocién de “escenario de riesgo” tiene un significado eminentemente comparativo.
Un entorno geogrifico s6lo merecerd recibir semejante titulo por comparacién con
algin otro. Nuestra valoracién de la afectacion y el riesgo yihadistas para Ceuta y
Melilla supondra una comparacion con datos correspondientes al conjunto del territorio
espaiol, espacio geografico que las incluye pero cuyas dimensiones (tanto en extension
fisica como en tamafio poblacional) las convierte en una suerte de micro-escenario.

Pero comparar el riesgo de afectacién extremista en dos territorios, A y B, puede ser
un ejercicio complicado. En ocasiones, la simple verificaciéon de que un escenario A
acumula un nimero de factores de riesgo claramente superior a los que se dan cita en
otros (B, C, E, F, etc.) es razdn suficiente para atribuirle la condicién de escenario de
riesgo. Aunque un andlisis mds minucioso podria tomar en cuenta otros criterios de
cardcter cualitativo. Puestos a identificar los atributos y circunstancias que condicionan
un determinado riesgo en uno o varios territorios puede ser adecuado distinguir entre
factores permanentes y coyunturales. Los factores permanentes de riesgo remiten a
aquellas caracteristicas de un territorio y de su poblacién que operan de forma estable y
que, pese a poder sufrir cambios o variaciones, dificilmente lo hardn de forma rdpida o
repentina: asi, su geografia, su estatus politico, su estructura econdémica, etc. Por su
parte, los factores coyunturales de riesgo se corresponden con sucesos O ciertas
circunstancias sobrevenidas que pueden ocurrir dentro o fuera del territorio estudiado.
La influencia de estas variables puede ser intensa pero, por definicidn, resultard menos
duradera que los factores llamados permanentes. Es el caso de cambios que pueda
derivarse de ciertas decisiones y acontecimientos (internos o externos) con
consecuencias inmediatas sobre el funcionamiento de las instituciones y los servicios
publicos, los estados de opinién y sentimientos colectivos. Por ejemplo, dos de los
factores coyunturales que en los dltimos tiempos han ejercido mayor influjo en los
niveles de riesgo extremista son la permanencia en activo de alguna gran organizacion
que pueda ser reconocida como vanguardia de un movimiento extremista y la existencia
de alguin conflicto armado que involucren a organizaciones semejantes o sus seguidores.
Cualquiera de estas circunstancias puede potenciar el riesgo extremista, tanto dentro del
territorio donde tenga asiento la organizacién o tenga lugar el conflicto en cuestion
como fuera de aquél, en otros escenarios préximos o lejanos, aunque obviamente con
variaciones sustanciales en cuanto a los niveles de riesgo inducidos en uno u otro caso.

Una dificultad afadida al comparar dos territorios surge cuando el primer escenario
(macro) se incluye en el segundo (micro), a resultas de lo cual compartirdn cierto
nimero de atributos. Asi, aparte de las variables y circunstancias externas con
capacidad para influir sobre todos los territorios concernidos por la misma amenaza,
varios de los factores internos que condicionan el riesgo de afectacién yihadista en
Ceuta y Melilla estdn también presentes en otras muchas localidades y regiones del
territorio espafol. En consecuencia, cuantos mas factores de riesgo compartan dos o
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mads territorios menos razones habrd para distinguirlos entre si. Y viceversa: cuanto
mayor sea el nimero de factores de riesgo tnicamente presentes en un territorio, o que
operen sobre el primero con una intensidad superior a la alcanzada en otros territorios,
mas sentido tendrd atribuir a dicho territorio un nivel de riesgo comparativamente
superior.

Resumiendo, los factores con capacidad para condicionar el riesgo de afectacion
extremista en un micro-entorno como el de las dos ciudades auténomas se distribuyen
en diferentes clases o categorias segin tengan un cardcter externo o interno, compartido
o distintivo y permanente o coyuntural. Del cruce de esas dimensiones se derivan las
seis categorias contenidas en la siguiente tabla:

Tabla 3. Tipos de factores de riesgo que pueden afectar a un micro-escenario

Permanentes Coyunturales
Externos 1 2
Internos Compartidos 3 4
Distintivos 5% 6

El sombreado de dos de las seis casillas incluidas en la tabla distinguen aquellos tipos
de factores que corresponden a las vulnerabilidades especificas y no compartidas cuya
presencia puede generar una diferencia cualitativa en los niveles de riesgo que afectan a
un micro-escenario y que pueden distinguirle negativamente del macro-escenario del
que forma parte. Ademds, debido a su mayor estabilidad o perdurabilidad, parece
razonable suponer que los factores tipo 5 (destacados en la tabla con un asterisco) ain
podrian aportar un suplemento de gravedad frente a las del tipo 6.

Veamos hasta qué punto pueden resultar ttiles todas estas consideraciones para
nuestro caso concreto de estudio.

FACTORES GENERALES DE RIESGO YIHADISTA EN CEUTA Y MELILLA

Desde hace afios, los territorios de Ceuta y Melilla vienen estando expuestos al riesgo
de afectacion yihadista por tres razones. La primera, sobre la que no podemos
extendernos aqui, corresponde a las caracteristicas y la evolucién de la propia amenaza
yihadista y varias tendencias y atributos suyos. Sobre todo, la presencia de potentes
organizaciones yihadistas en determinados paises del Magreb, el Sahel y Oriente
Préximo y la atraccion hacia esas zonas de importantes contingentes de combatientes
terroristas extranjeros de diversa procedencia. Estos y otros aspectos a los que
necesariamente habremos de volver mas tarde, funcionan como factores externos de
riesgo (por tanto, correspondientes a los tipos 1 y 2 de nuestra anterior clasificacion),
que no sélo afectan a las ciudades autbnomas sino a una regién sumamente amplia que,
como minimo, involucra a todos los paises ubicados en el arco mediterraneo.

La segunda fuente de riesgo remite a los factores tipo 3 y 4, es decir, a aquellas
caracteristicas y circunstancias de Ceuta y Melilla que se derivan de su condicién de
ciudades espafiolas y que afectan de forma global al resto del territorio espafiol y a toda
su poblacion. En términos generales, distintos estudios y andlisis han demostrado que
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Espaia comparte con el resto de paises europeos una variedad de factores de riesgo
relacionados con la amenaza yihadista (sobre esto véase De la Corte, 2014). No
obstante, tanto los niveles de afectacion real experimentados desde la década de 1990,
medidos en términos de tentativas (exitosas y frustradas) de atentado terrorista, como
ciertas vulnerabilidades propias sitdan a nuestro pais en los primeros puestos de riesgo,
sOlo por detrds de Reino Unido, Francia o Bélgica, pero no a demasiada distancia de
esos paises y como minimo al mismo nivel de Alemania, Italia, Holanda o Dinamarca
(Reinares, 2011; Jordan, 2012). El uUnico elemento de riesgo en que Espafia ocupa
posiciones no criticas corresponde al nimero de voluntarios desplazados desde 2011 a
los frentes yihadistas de Siria e Irak, claramente inferior al que registran la mayoria de
los paises de la Union Europea (Institute for Economics and Peace, 2015), en parte
debido a la inferior proporciéon de poblacién musulmana residente en nuestro pais. La
tabla 4 ofrece una lista, seguramente no exhaustiva, de los factores de riesgo que Ceuta
y Melilla comparten con cualquier otra localidad espafiola y europea:

Tabla 4. Factores de riesgo yihadista para Espafia

(Fuentes: Reinares, 2011; De 1a Corte, 2014; elaboracién propia)

Compartidos con Europa Especificos de Espaiia
Pasado colonial Mito de Al Andalus
Condicién europea y occidental Proximidad con el norte de Africa*
Implicacién militar en paises musulmanes Puerta de entrada principal de flujos migratorios

procedentes del norte de Africa*
Diésporas originarias de pais musulmanes*

Sefialamientos en la propaganda yihadista*
Presencia e intereses econdmicos en paises
musulmanes

Actividad continuada de células yihadistas
Intensa respuesta antiterrorista al yihadismo

Nichos urbanos de marginalidad con alta
concentracion de poblaciéon musulmana*

Emision de voluntarios a frentes de yihad*

Como se ve, algunos de los factores incluidos en la tabla aparecen destacados con un
asterisco. En concreto: la presencia de didsporas originarias de paises musulmanes, la
existencia de nichos urbanos de marginalidad con alta concentracién de poblacion
musulmana, la emisién de voluntarios a frentes de yihad, la proximidad del norte de
Africa, la condicién de puerta de entrada a flujos migratorios procedentes del norte de
Africa y los sefialamientos en la propaganda yihadista. El denominador comin de esos
factores es que, aun siendo compartidos con Europa y el resto de Espaiia, adoptan no
obstante una expresion especial y mds intensa en Ceuta y Melilla, lo cual conecta con
sus vulnerabilidades no compartidas, es decir, con los factores de riesgo tipos 5 y 6 de
nuestra clasificacion (internos y distintivos, permanentes y coyunturales) de los que nos
ocuparemos a continuacion.
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VULNERABILIDADES ESPECIFICAS E HIPOTESIS ASOCIADAS

Una revisiéon somera de las informaciones disponibles sobre los datos demogréficos,
econdmicos y sociales que definen la realidad de Ceuta y Melilla permite comprobar
que ambas ciudades puntian positivamente en un gran numero de indicadores
relacionados con el riesgo extremista. Muchas de las variables a las que remiten esos
indicadores mantienen relaciones estrechas entre si, lo cual justifica su agrupacién en
una clasificacién més inclusiva.

Atributos genéricos de las ciudades

Con 84.963 y 84.509 residentes oficial y respectivamente reconocidos (EPA, 2014),
Ceuta y Melilla albergan las dos tnicas fronteras terrestres de Espafia con Marruecos,
gracias a lo cual constituyen dos de las principales puertas de entrada desde Africa a
Europa. También debido a su posicion geografica, hace al menos diez afios que ambas
padecen una fuerte presion migratoria con un importante componente irregular. En 2012
llegaron a sus vallas 2.841 inmigrantes irregulares, al afio siguiente la cifra subi6 a
4.235 (aumento del 48,5%) y volvié a subir en 2014, hasta 7.845 (aumento de un 77%).
En consecuencia, la cifra oficial de habitantes es necesariamente inferior a la cifra real e
imposible de calcular con precision. En los ultimos afios los citados contingentes de
inmigrantes irregulares han incorporado sendas cuotas de personas procedentes de Siria:
273 en 2013 y 3.305 en 2014 (Ministerio del Interior, 2014). El transito de las dos
fronteras es elevado y estd muy ligado al comercio ilegal: s6lo con ese fin unas 30.000
personas cruzan diariamente la frontera de Ceuta y otras 5.000 la de Melilla (Arteaga,
2014).

Las poblaciones son heterogéneas, jovenes y crecen afio tras afio. Cuentan con una
mayoria de ascendencia espafiola y “cristiana” en retroceso, mds un amplio y creciente
colectivo musulmén de origen marroqui, llamado a convertirse en mayoria, junto a
varias pequefias minorias. Frente una media nacional del 31,1%, la tasa de menores de
treinta afios es del 41,3% en Ceuta y en Melilla llega al 61,7% (Eurostat, 2015). Segtin
datos de 2014, Melilla tiene la tasa de natalidad més elevada de Espafia (19,3%) y Ceuta
le sigue en el segundo puesto (14,20%). Por ello, y también por el regreso de
inmigrantes antes residentes en la Peninsula, desde 2008 las poblaciones han
aumentado: un 9,2% en Ceuta y un 17,2% en Melilla (mayor incremento de poblacién
empadronada que en ninguna otra provincia espafola; Euroestat, 2014). Ademads, las
proyecciones para los préximos son de un crecimiento ininterrumpido para los préximos
afos (INE, 2012). Y esto en dos territorios marcados por una alta densidad poblacional:
4.248 habitantes por kilometro cuadrado en Ceuta y 7.042 en Melilla.

Segun Eurostat, en 2014 Ceuta y Melilla fueron respectivamente la segunda y tercera
region con mds desempleo de la Unién Europea, con tasas de 35,6% y 34,4%. Ademas,
en comparacion con el resto de las comunidades auténomas espafiolas Ceuta alcanzé el
primer puesto en paro juvenil (67,5%) y Melilla el quinto (57,3%). En el plano
educativo, las dos ciudades ocuparon conjuntamente la tercera posiciéon en abandono
escolar en Espaiia, con cifras del 24,7% (Ministerio de Educacion, 2015). Los nimeros
de afios anteriores en todos estos parametros no han sido muy diferentes. Por dltimo,
también las tasas delictivas vienen siendo tradicionalmente elevadas. En 2014 las dos
ciudades registraron las cifras mas elevadas de entre todas las comunidades autébnomas
espafolas, 30,1 delitos por cada 1.000 habitantes en Ceuta y 22,8 en Melilla, siendo la
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tasa media nacional del 7,3. Igualmente, Ceuta fue la primera comunidad en cuanto al
nimero de infracciones penales cometidas por menores (53,1 por cada 1.000
habitantes), y Melilla la tercera (28,5) (INE, 2015). A esto debe afiadirse que desde
mediados de los afios ochenta del pasado siglo Ceuta y Melilla han compartido con
algunas localidades del pais vecino la funciéon de punto de partida del trafico ilicito de
cannabis marroqui hacia Europa, dando lugar a la proliferaciéon de bandas y estructuras
delictivas dedicadas al narcotrafico y responsables de buena parte de su criminalidad
interna (De la Corte y Giménez-Salinas, 2010; JIFE, 2012, p. 55).

Situacion y rasgos de las comunidades musulmanas

Mientras el colectivo musulmédn abarca el 3,9% del total de la poblacion espafiola,
segln cifras oficiales disponibles en 2014 seguramente inferiores a las reales, la cuota
de residentes musulmanes de origen marroqui llega hasta el 43% en Ceuta (36.492
residentes) y el 51% en Melilla (43.238) (UCIDE 2015; INE, 2015). En términos
aproximados, por si solas esas dos ciudades agrupan al 17,5% de todos los musulmanes
que viven en Espafia (UCIDE, 2015). Gracias a su integracion en redes familiares y
sociales transfronterizas, muchos de los musulmanes residentes en Ceuta y Melilla
mantienen fuertes vinculos con Marruecos, conformando algo muy parecido a una
didspora (Waldmann, 2010), si bien estos colectivos son predominantemente
nacionales. Aunque en 2013 el 22% de las personas empadronadas en Melilla y el 10%
de las residentes en Ceuta habian nacido en Marruecos, la mayoria habian adquirido la
nacionalidad espafiola. Gracias a unas tasas elevadas de natalidad y nupcialidad el resto
de los musulmanes forman parte de segundas y terceras generaciones descendientes de
los primeros migrantes. Ademads son colectivos jovenes. Ya en 2011 el 75% de los nifios
nacidos en ambas ciudades tenian padres con apellidos drabes. El 50% de los alumnos
de primaria y secundaria obligatoria de Ceuta y el 60% de los de Melilla son
musulmanes. Volviendo a cifras generales, segiin un estudio reciente, a la altura de
2014 el nimero de musulmanes extranjeros en Ceuta era de 4.721 y el de Melilla de
10.949, equivalentes al 12,9% y el 25,3% de sus respectivos segmentos de poblacién
musulmana (UCIDE, 2015).

Los peores indicadores sociales de las dos ciudades remiten directamente a sus
comunidades musulmanas. Sus integrantes acaparan el mayor nimero de casos de
empleo precario, inestable e irregular y de desempleo. En el afio 2000 el 80% de los
estudiantes ceuties y melillenses que no superaban la educacién secundaria eran
musulmanes (Gonzdlez y Pérez, 2008). También viven en los barrios peor dotados. En
Melilla los musulmanes estin presentes en toda la ciudad pero muy desigual,
concentrandose el 80% en tres distritos y el 30% en un solo. En Ceuta la segregacion
residencial es maxima y los barrios de mayoria musulmana se encuentran en la periferia
(Rontomé, 2012).

Como reflejo de esas condiciones una proporcion significativa de los musulmanes
ceuties y melillenses se consideran discriminados, cuando no excluidos, y tratados como
ciudadanos de segunda categoria. Tales percepciones y sentimientos son reforzados e
instrumentalizados mediante la circulaciéon de discursos victimistas y conspirativos
promovidos por algunos actores politicos y religiosos. Pero la identificacion con las
ciudades en que residen también es clara. Los musulmanes de Ceuta, por ejemplo, se
definen como ceuties antes que como espafioles o marroquies. Ademads,
comparativamente con otros colectivos, los musulmanes de ambas ciudades consideran
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su religion como un componente importante o decisivo de su identidad (sobre todos
estos datos véase Rontomé, 2005; 2012).

Sobre la base comun de la tradicién sunni y la escuela juridica malilki, preponderantes
en todo en norte de Africa, las formas de identificacién religiosa de los musulmanes de
Ceuta y Melilla son diversas (ver Briones, Tarrés, y Salguero, 2013). Tras un largo
predominio de una religiosidad mds popular que ortodoxa, desde finales del siglo
pasado las dos ciudades han visto crecer un tejido asociativo e institucional propios, asi
como la penetracion de diferentes corrientes doctrinales, ambas orientadas a regular y
depurar la practica religiosa. Entre ellos cabe destacar por su influencia movimientos
rigoristas no violentos como Justicia y Espiritualidad o la Comunidad para la
Propagacion del Islam (Yama’a at-Tabligh). Aunque con un impacto y difusién muy
minoritarias, en los ultimos afios también se ha constatado la introducciéon de
predicadores e ideas salafistas e incluso takfiries y su traduccién en algunos episodios
violentos, como la quema de dos morabitos o recintos religiosos en Ceuta en 2006 y el
asesinato de dos ciudadanos melillenses en 2009, protagonizados por individuos
radicalizados e involucrados en varias de las operaciones policiales que luego
pasaremos a examinar.

Nichos de marginalidad

Gran parte de las evidencias e indicios recolectados sobre la presencia activa de
elementos yihadistas en Ceuta y Melilla apuntan a sucesos, personas, estructuras y
actividades localizados en sus dos barrios mas marginales, donde se concentra buena
parte de sus comunidades musulmanas y en los que se han llevado a cabo la mayoria de
las operaciones policiales contra el yihadismo: La Cafiada Hidum en Melilla y el
Principe Alfonso en Ceuta. En cada una de estas barriadas se hacinan no menos de
15.000 personas, la mayoria de las cuales suman a la precariedad de su situacién
personal la de los barrios en que residen. Aunque no existen dos espacios urbanos
absolutamente idénticos, ambos barrios comparten buena parte de sus problemas y
deficiencias (ver Jordan y Trujillo 2006; De la Corte, 2007; Llamas, 2011):

= Miximas proporciones de vecinos desempleados, en situacidn irregular y jovenes
desocupados

= Entorno altamente deteriorado y desorden urbanistico

= Escasez de equipamientos y comercios

* Funcionamiento precario de servicios publicos bdésicos (electricidad y alumbrado,
red de saneamiento, limpieza)

* Clima de impunidad, reflejado en frecuentes comportamientos transgresores,
altercados violentos y altas tasas de delito

» Presencia de bandas criminales, drogas y armas

= Rechazo institucional, expresado mediante recibimientos agresivos a fuerzas de
seguridad y dispensadores de otros servicios publicos (bomberos, de urgencias,
recogida de basuras)

Aunque en afios recientes se han realizado algunos esfuerzos para paliar algunas de
esas condiciones (por ejemplo, mediante una nuevas politicas de equipamiento,
construccién de hospitales, colegios y talleres, pistas deportivas y labores asistenciales y
de mediacién) la mayoria de los problemas antes sefialados persisten. Por su
precariedad, estos nichos de marginalidad guarda cierto parecido con los arrabales de
algunas ciudades de Marruecos donde mayor éxito han tenido predicadores y
reclutadores yihadistas. Por la mezcla de aislamiento e impunidad reinantes recuerdan



12 Revista de Estudios en Seguridad Internacional

también a algunas dreas mds o menos deprimidas de varias ciudades europeas atestadas
por representantes de segundas y terceras generaciones de inmigrantes que también han
funcionado como focos de radicalizacién y captacidon (ver, por ejemplo, Ranstorp,
Gustafsson y Hyllengren, 2015).

Aspectos relativos a la amenaza yihadista

Algunas caracteristicas y circunstancias de Ceuta y Melilla las convierten en escenarios
de particular interés para agentes y organizaciones yihadistas. Diversos comunicados
emitidos por lideres y portavoces yihadistas (principalmente de Al Qaida y de su filial
en el Magreb) han hecho mencién expresa de ambas ciudades, insistiendo en atribuirles
la condicién de “territorios ocupados” a liberar, equipardndolas a Chechenia o Palestina
(ver Torres, 2015). La primera mencion en este sentido de la que se tiene registro fue
realizada en 2005. Pero entre ese afio y 2014 se han registrado un minimo de 21
senalamientos, con 5 casos en 2008 y 2013 (grafico 1). Ninguna otra ciudad espafiola ha
recibido tantas menciones especificas.

Al objeto de maximizar dafios y resonancia medidtica, la mayor parte de los planes
yihadistas para atentar en territorio occidental han elegido como escenario grandes
ciudades. Sin embargo, la pauta general puede alterarse si se identifican otras
localidades que ofrezcan algtin incentivo simbdlico o estratégico. La representacion de
Ceuta y Melilla como espacios arrebatados al islam puede cumplir ese papel, al igual
que puede hacerlo la oportunidad de acceso a determinados entornos, edificios y
emplazamientos de alto valor para un posible ataque, como sus puertos maritimos, los
grandes buques que atraviesan a diario el Estrecho de Gibraltar, el aeropuerto de
Melilla, sus diversos acuartelamientos con su abundante personal militar o sus fronteras
con Marruecos. También podria servir de incentivo la expectativa de que un atentado
dirigido contra simbolos institucionales o ciertas personas o colectivos desencadenase
un ciclo de hostilidades dirigidas contra la poblacién musulmana, aspiracién no
descartable entre los yihadistas (De la Corte, 2007; De la Corte y Jordan, 2007).

Por otro lado, la proximidad con Marruecos es en si misma una condicién de riesgo de
para Ceuta y Melilla, por cuanto el pais vecino lleva afios padeciendo la hostilidad
yihadista, ha sufrido varios atentados de gravedad, ha llevado a cabo una intensa accién
represiva contra dicha amenaza y, en los dltimos afios, se ha convertido en uno de los
principales paises exportadores de voluntarios desplazados a luchar en filas yihadistas
en Siria e Irak (Palmer, 2014). Pocos meses después de que el lider del Daesh, Abubakr
el Bagdadi, declarard la instauracion de un nuevo Califato en Mosul, el ministro de
Interior del Reino de Marruecos, Mohamed Hassad sefialaria en una declaracion publica
que ciudadanos marroquies constituian el segundo contingente mds numeroso de los
combatientes terroristas extranjeros integrados en las filas de esa organizacion yihadista
(Cembrero, 2014a). Y en ese mismo sentido los recuentos fiables mas recientes hablan
de mds de 1.500 marroquies desplazados a combatir a Siria e Irak desde 2011 (Institute
for Economics and Peace, 2015). A su vez, algunos de los principales puntos de
reclutamiento de dichos voluntarios se encuentran en varias localidades que, por
razones familiares y sociales y por su cercania, mantienen una relacién estrecha con
alguna de las dos ciudades auténomas: Castillejos, Tetuan y Téanger para el caso de
Ceuta y Nador para el de Melilla. Al final del articulo volveremos sobre este asunto.
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Grafico 1. Sefialamientos a Ceuta y Melilla en la propaganda yihadista (2001-2014)
(Fuente: elaboracién propia con datos de GESI, 2015a)
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Otros factores capaces de alimentar o reactivar el problema yihadista en Ceuta o en
Melilla son la misma presencia de agentes y estructuras terroristas vinculadas a dicha
corriente radical, constatada desde hace ya mds de diez afos, y las propias operaciones
policiales dirigidas contra tales elementos, de cuyo estudio nos ocupamos en el
siguiente epigrafe.

Valoracion global sobre los factores de riesgo yihadista e hipotesis relacionadas

Si desagregamos la informacién comprimida en los anteriores epigrafes y la cotejamos
con la lista de indicadores relativos al riesgo de afectacion yihadista confeccionada para
este trabajo puede comprobarse que las dos ciudades auténomas congregan un gran
nimero de tales indicadores. En concreto, un recuento realizado a tal efecto muestra que
las dos ciudades cumplen 27 de los 32 indicadores citados (ver tabla 5).

A partir de esa excepcional acumulacion de elementos de riesgos pueden derivarse una
serie de hipétesis que trataremos de contrastar con los resultados del siguiente estudio
empirico. Nuestra hipétesis principal postula para Ceuta y Melilla un nivel de afectacion
yihadista significativamente superiores al afrontado en otras localidades espafiolas
durante el periodo analizado. Le acompafian varias hipdtesis mds referentes a las
posibles funciones asignadas a las dos ciudades por parte de los agentes y estructuras
yihadistas alli presentes. Las funciones a contrastar serian:

1. (Ceuta y/o Melilla como) escenarios de atentados terroristas o de otras acciones
violentas

2. Santuarios o refugio para militantes yihadistas, ajenos a las ciudades o retornados
de conflictos

3. Bases seguras para realizar labores de apoyo operativo, logistico econémico o
comunicativo (propaganda)
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4. Puerta de entrada a Espafia y Europa, para infiltrar terroristas o introducir alguna

clase de materiales o bienes utiles para la yihad: armas, equipos de doble o

multiple uso, dinero, mercancias ilegales, vehiculos

Nodos de radicalizacién y reclutamiento

6. Punto de exportaciéon de voluntarios a frentes de yihad (zonas de conflicto) o
campos de entrenamiento

bt

Tabla 5. Indicadores de riesgo de afectacién yihadista presentes en Ceuta y Melilla

Proximidad de focos de actividad yihadista .
Frontera compartida con paises afectados de yihadismo .
Conexién con rutas migratorias con origen en paises focos de yihadismo

Orogratia compleja que dificulta acceso a territorios susceptibles de servir como refugio a elementos extremistas

Tasas elevadas de crecimiento

Densidad poblacional elevada

Tasas elevadas de poblacién juvenil desocupada

Sectores de poblacién con bajo nivel educativo (fracaso o abandono escolar temprano)

Existencia de comunidades migradas con predominio de segundas generaciones

Proporciones significativas de poblacién relacionada con la comunidad de referencia de agentes yihadistas
Profusién de redes de parentesco transfronterizas vinculadas a paises afectados de yihadismo

Didsporas con origen en otros paises afectados de yihadismo

Penetracion de ideas y corrientes ortodoxas con algunos aspectos doctrinales proximos al yihadismo

Dindmicas estatales represivas

Fragilidad estatal y problemas de gobernanza

Pertenencia a un Estado involucrado en conflictos armados internos con componente yihadista

Pertenencia a un Estado involucrado en conflictos armados externos con componente yihadista
Contenciosos territoriales susceptibles de instrumentalizacién con fines de movilizacién yihadista
Pobreza

Elevadas tasas de desigualdad

Elevadas de desempleo y/o subempleo

Tensiones y conflictos comunitarios con componente de tipo étnico y/o religioso

Minorias afectadas por percepciones y sentimientos de discriminacion y exclusién social
Referentes histdricos y aspectos simbdlicos susceptibles de instrumentalizacion por la retérica extremista
Deterioro del entorno

Desorden e irregularidades urbanisticas

Carencias en infraestructuras y servicios basicos

Segregacion residencial

Existencia de nichos de marginalidad o guetos urbanos

Areas urbanas con presencia reducida de fuerzas del orden

Tasas delictivas elevadas

Presencia activa de redes criminales e incidencia de tréficos ilicitos

Existencia de colectivos y dreas marcadas por una hostilidad manifiesta a fuerzas del orden
Antecedentes de atentados u otro incidentes violentos e ilegales de autoria yihadista

Presencia activa de agentes y estructuras yihadistas o antecedentes relacionados

Seflalamiento agresivo del territorio en la propaganda yihadista

Emplazamientos, localizaciones, edificios o instalaciones de alto valor estratégico o simbdlico
Presencia o transito de colectivos o personas sefialadas como objetivos preferentes para el yihadismo

Veamos hasta qué punto estas hipétesis coinciden con los datos.

DESCRIPCION Y ANALISIS DE LAS OPERACIONES POLICIALES CONTRA EL YIHADISMO EN
CEUTA Y MELILLA

Metodologia

El estudio que presentamos ha tenido como propoésito identificar diferentes indicadores,
indicios y evidencias acerca de la presencia activa de agentes y redes yihadistas en
Ceuta y Melilla, a partir de la informacién derivada de las operaciones policiales alli
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desarrolladas. Las fuentes para ello empleadas corresponden esencialmente con los
datos disponibles en prensa general y escrita. Para las operaciones en las que ha sido
posible también se han consultado las sentencias judiciales correspondientes, aunque se
da el caso de que el proceso judicial relacionado con la mayoria de las operaciones
incluidas en la muestra no habfa concluido en el momento de realizar el estudio. Para la
localizacién de toda la informacién disponible en prensa se han realizado consultas via
internet a varios de los principales periddicos de tirada nacional, tomando como guia la
base de datos del Observatorio sobre actividad yihadista en Espafia y que abarca el
universo completo de las operaciones policiales llevadas a cabo en Espafia desde
(Jordan, 2015).

La muestra del estudio abarca todas las operaciones que hayan involucrado la
detencioén de uno o mas sospechosos de afiliacion yihadista en Ceuta o Melilla desde
1995, fecha del primer registro sobre una operacion contra el yihadismo realizada en
Espaia, hasta mediados de diciembre de 2015, fecha en que se puso fin a la recogida de
datos.

El desarrollo de la investigacion ha incluido varias fases: elaboracién de una lista de
categorias temdticas que orientase la seleccidon y clasificacion de la informacién a
recoger, disefio de una base de datos acorde con esas categorias, recopilaciéon de la
informacidén, analisis cuantitativo de la informacién introducida en la base de datos e
interpretacion de los resultados del andlisis a partir de los criterios tedricos y valorativos
anteriormente expuestos.

Resultados

En marzo de 2005 dos individuos de nacionalidad marroqui fueron detenidos en el
Centro Penitenciario de Ceuta por su presunta implicacién en plan para atentar contra el
ferry que enlaza con Algeciras. Fue la primera operacion realizada contra sospechosos
de yihadismo en una de las ciudades auténomas. Desde entonces hasta noviembre de
2005 se han contabilizado un total de 19 operaciones.

El total de detenciones practicadas es de 75, aunque la suma de individuos detenidos
es de 74, pues uno de ellos, Karim Abdesalam Mohamed, fue detenido en dos ocasiones
(operaciones Duna y Cesto). El nimero de detenciones por operaciéon es variado.
Curiosamente, la operacién con mads detenciones (Duna), practicada en Ceuta en
diciembre de 2006 contra 11 individuos presuntamente dispuestos a atentar en la ciudad,
ha sido también la menos exitosa en términos judiciales, ya que en abril de 2012 la
Audiencia Nacional absolvié a 9 de los acusados por falta de pruebas (Audiencia
Nacional, 2012). Las otras dos operaciones con mds detenidos (9 en cada una), ambas
relacionadas con redes ocupadas en captar y enviar voluntarios para el combate a Siria,
tuvieron lugar en Ceuta (Cesto, junio 2013) y Melilla (Farewel, septiembre 2013). En
este dltimo caso alguna de las detenciones fue practicada en la ciudad marroqui de
Nador, mientras que sobre los 9 detenidos del caso anterior existe ya una sentencia que
incluye condena para todos ellos (Audiencia Nacional, 2015).

Las operaciones registradas son de dos tipos. 13 de ellas contribuyeron a la
desarticulacion de un total de 12 redes yihadistas mas o menos complejas, entendiendo
por red un grupo en activo formados por un minimo de 2 personas). Las seis
operaciones restantes (ndmeros 2, 7, 10, 17, 18 y 19 de la tabla 6) tuvieron como
proposito la detencion de individuos concretos: huidos sobre los que pesaba una orden
internacional de detencidn, voluntarios en trdnsito hacia zonas de conflicto, activistas y
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captadores (aparentemente) independientes y retornados. A su vez, la mayoria de esos
sospechosos también estaban vinculados con alguna estructura yihadista.

Tabla 6. Listado de operaciones entre 1995 y noviembre 2015

Fecha Operacion Localizacion Red desarticulada | Detenidos
1 | Marzo 2005 Complot ferry Ceuta . 2
2 | Mayo 2006 Rally Melilla 2
3 | Diciembre 2006 | Duna Ceuta ° 11
4 | Abril 2008 OID marroquies Melilla 2
5 | Junio 2012 Takfiries Melilla ° 2
6 | Junio 2013 Cesto Ceuta, Castillejos, ° 9
Vilvoorde (Bélgica)
7 | Enero 2014 Aeropuerto Malaga | Ceuta 1
8 | Marzo 2014 Azteca Melilla, Mdlaga ° 7
y Marruecos
9 | Mayo 2014 Javer Ceuta . 6
10 | Junio 2014 Hamido Ceuta 1
11 | Agosto 2014 Kibera Melilla . 2
12 | Septiembre 2014 | Farewell Melilla y Nador ° 9
13 | Diciembre 2014 | Reclutador mujeres | Ceuta, Melilla, ° 7
Barcelona, Castillejos
14 | Enero 2015 Chacal Ceuta ° 4
15 | Febrero 2015 Jardin Melilla, Barcelona ° 4
y Gerona
16 | Marzo 2015 Ampliacién Chacal | Ceuta . 2
17 | Abril 2015 Huidos a Turquia Melilla, Turquia 2
18 | Julio 2015 Reclutador Daesh Melilla 1
19 | Diciembre 2015 | Gungan Ceuta 1
Total: 12 Total: 75

De las 19 investigaciones examinadas 10 causaron detenciones en Ceuta y 10 en
Melilla aunque una (Reclutador de Mujeres) involucré detenciones en las dos ciudades.
Asimismo, 5 operaciones también dieron lugar a detenciones practicadas en otras
localidades espafiolas o extranjeras. Dentro de la Peninsula se produjeron varias
detenciones en ciudades catalanas (Barcelona y Gerona), lo cual parece coherente con el
creciente nimero de operaciones anti-yihadistas realizadas en Catalufia en afos
recientes. En cuanto a las detenciones realizadas en el extranjero la mayoria tuvieron
lugar en ciudades marroquies préximas a Ceuta o Melilla, con dos excepciones: la
detenciéon en Vilvoorde (Bélgica) de un ciudadano ceuti integrante de la red
desarticulada en la operaciéon Cesto y la de un matrimonio de residentes melillenses
acusados de integracion en la organizacién Daesh (o Estado isldmico) y aprehendidos
en Turquia, a donde habian regresado desde Siria con un bebé de pocos meses.

Como se ilustra en el grafico 2, un aspecto llamativo de las operaciones es su
distribucién temporal, en absoluto uniforme. Segin puede verse, entre 2005 y 2015 hay
cuatro afios, tres de ellos seguidos, en los que no se explota ninguna investigacién
policial. Por tanto, pueden diferenciarse cuatro periodos sucesivos. El primero inicial,
que corre de 2005 a 2008, comprende el 21,6% de toda la muestra y conlleva 4
operaciones (una en 2005, dos en 2006, ninguna en 2007 y una en 2008). A
continuacion, le siguen tres afios sin operaciones. Luego viene un tercer periodo de solo
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dos afios (2012-2013) que se salda con una operacién por cada uno de ellos, equivalente
al 10,5% del total. Y finalmente, otro periodo de dos afios en el que se concentra el 68,4
% de la muestra, con 7 investigaciones explotadas en 2014 y 6 en 2015.

Griafico 2. Operaciones por afio

—
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1 1 1 1
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Los detenidos pudieron ser relacionados con distintas actividades delictivas,

detectindose cierto grado de especializacion en las redes desarticuladas, aunque
también algunos casos de multi-actividad:

Tabla 7. Actividades y propdsitos de las redes desarticuladas y los individuos detenidos

Actividades y propoésitos Casos | Operaciones

Proselitismo y captacién 14 Duna, Takfiries, Cesto, Azteca, Javer, Hamido,
Farewell, Reclutador mujeres, Chacal, Jardin,
Ampliaciéon de Chacal, Reclutador Daesh,
Gungan

Envio de voluntarios hacia zonas de 9 Cesto, Azteca, Javer, Farewell, Recluta mujeres,

conflicto Jardin, Huidos Turquia, Reclutador Daesh,
Gungan

Difusién y elaboracién de propaganda 8 Azteca, Javer, Hamido, Kibera, Recluta
mujeres, Chacal, Jardin, Ampliacién de Chacal

Planes o intenciones de atentar 8 Ferry, Duna, OID marroquies, Takfiries, Cesto,
Chacal, Jardin, Ampliacién de Chacal

Retorno de zonas de conflicto 1 Aeropuerto Malaga

La actividad mds frecuente y compartida es el proselitismo y la captacién. Sus
propositos son promover la radicalizacion e integrar a los captados en las propias redes
yihadistas establecidas en Ceuta y Melilla pero a menudo conectadas con otras
establecidas fuera de las ciudades o de Espaiia. Casi siempre esa actividad se solapd con
otras complementarias. De un lado, con la difusion y elaboracién de propaganda, lo que
a fin de cuentas es otra forma de captar y radicalizar y constituye una herramienta para
futuras captaciones. Y de otro lado, con labores vinculadas al envio de voluntarios a
combatir a zonas de conflicto, casi siempre a Siria e Irak. Todas las operaciones
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relacionadas con esta dltima ocupacion se realizaron a partir de 2013, empezando con
las detenciones de Cesto, y es la actividad dominante entre los detenidos en 2014 y
2015. Asi, el esfuerzo realizado para desplazar combatientes al frente de guerra abierto
en Siria a partir de 2011 explica en gran medida el drastico incremento en el nimero de
operaciones explotadas en los dos dltimos afnos de la serie histérica analizada.

Entre las operaciones en las que se detectaron indicios sobre la existencia de
intenciones o planes para actuar con violencia solo encontramos una agresion
consumada, aunque no se trate de una accién estrictamente terrorista, pues parece que
sus autores evitaron darle cualquier clase de publicidad. Nos referimos a los dos
espafioles detenidos en el marco de la operaciéon Takfiries (julio de 2012), acusados de
secuestrar y asesinar a otros dos vecinos del barrio melillense de La Canada. Estos
crimenes tuvieron lugar en Farhana, una comuna situada en el norte de Marruecos, muy
cerca de Melilla. Segtn las autoridades marroquies los dos sospechosos formaban parte
de una estructura terrorista y delictiva adherida al movimiento Takfir wal Hijra,
corriente islamista y radical que legitima la violencia ejercida sobre cualquier infiel o
apoOstata y cuyos principios trataban de difundir en Melilla y varias poblaciones del
norte de Marruecos. El asesinato habria sido un castigo a las victimas por haber
abandonado el movimiento (sobre estos hechos véase Irujo, 2009). Las otras
investigaciones en que se detectaron indicios de intenciones violentas si apuntaron a
posibles atentados terroristas. Curiosamente, los ejemplos mas relevantes corresponden
a las dos primeras operaciones: Complot Ferry (2005) y Duna (2006).

En la generalidad de los casos en que las autoridades vislumbraron algin propdsito de
atentar €stos fueron inferidos a partir de comentarios y afirmaciones realizadas por
algunos detenidos, y eventualmente también por la disponibilidad de armas de fuego o
de esfuerzos por hacerse con armas o explosivos. El caso reciente mdas claro
corresponde a la operacion Chacal, de enero de 2015, cuya explotacion parecié ser
consecuencia de la acumulacion de indicios sobre un riesgo real de atentado por parte
de los detenidos. Estos no sélo disponian de armas sino que se habian entrenado en su
uso y adiestrado fisica y mentalmente, ademds de manifestar intensos deseos de emular
a otros conocidos ya inmolados en Siria y vengar las detenciones de los integrantes de la
red desmantelada en la operacion Cesto (Irujo, 2015a). De todos modos, con la
informacién disponible sobre este y otros casos no es posible discernir hasta qué punto
los detenidos estaban determinados a actuar y hacerlo de forma inminente. Asi, los
detenidos en la operacion Duna (2006) hablaban en sus reuniones sobre la posibilidad
de repetir los atentados del 11-M en Ceuta y Melilla usando explosivos que planeaban
robar del acuartelamiento de 'El Hacho', y asimismo especularon con atentar el polvorin
de ese mismo cuartel o contra el recinto ferial de la ciudad. También les fue incautada
documentacién que sugerian otros posibles blancos como iglesias, el puerto o el ferry.
Sin embargo, en 2012 la Audiencia Nacional decidi6 absolver a nueve de los detenidos
en Duna, por la imposibilidad de acreditar su disposicién a “pasar a la accién”
(Audiencia Nacional, 2012).

Los datos recolectados sobre las 12 redes yihadistas desarticuladas han sido
abundantes y pueden resumirse como sigue:
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Tabla 8. Atributos de las redes yihadistas asociadas a las operaciones

Atributos N° Redes Porcentajes
Multinacionalidad 7 50%
Totalmente autéctonas 5 41,6%
Con miembros de nacionalidad marroqui 7 58,3%
Con miembros de otras nacionalidades 2 16.6%
Con estructura, divisién de funciones y tareas 10 83,3%
Con lideres identificados e influyentes 6 50%
Miembros con antecedentes penales 5 41,6%
Vinculos familiares entre los miembros 2 16.6%
Vinculos por vecindad entre miembros 9 75%
Vinculo con alguna mezquita 5 41,6%
Implantacién en otras ciudades espafiolas 4 33,3%
Vinculos con otras redes o grupos yihadistas preexistentes 4 33,3%
Vinculos o contactos con organizaciones yihadistas en el exterior 10 83,3%
Redes transnacionales (miembros residentes en extranjero) 10 83,3%
Implicacién en otras actividades ilegales 6 50%
Posesion de armas 5 41,6%
Con recursos y competencias tecnolégicas (internet, informdticas) 7 58,3%

Como indica la tabla 8, la mitad de las redes yihadistas desmanteladas fueron
multinacionales y entre éstas casi todas fueron hispano-marroquies. Casi todos los casos
restantes correspondieron a redes integradas por personas de nacionalidad espafiola,
practicamente todas nacidas o residentes en Ceuta o Melilla. Excepcionalmente, una red
estuvo compuesta sélo por marroquies (OID Marroquies). En la mayoria se constatd
cierto grado de estructuracion (jerarquia, divisién de tareas y funciones, etc.), asi como
la existencia de vinculos de vecindad y la condicién transnacional. La frecuencia de
lazos de vecindad demuestra que muchas de las redes tuvieron su centro de gravedad en
barrios concretos, destacando el caso de El Principe, en Ceuta. La condicién
transnacional de la mayoria de las redes se concretd en tres dimensiones. La primera y
mads frecuente fue la residencia de algunos miembros en el norte de Marruecos donde
desarrollaban parte de su actividad yihadista. Se trataba, por tanto, de redes
transfronterizas. En segundo lugar, algunos de sus miembros residieron en Europa o
llegaron a disponer de estrechos contactos con elementos yihadistas alli establecidos,
concretamente en Bélgica (Cesto) y Francia (Azteca). Por dltimo, la transnacionalidad
también fue consecuencia de los vinculos establecidos con organizaciones yihadistas
extranjeras establecidas fuera de Espafa, elemento comun a la gran mayoria de las
redes. Dichos vinculos fueron magrebies y sirio-iraquies, con predominio de los
ultimos, en particular relativos a una conexién con el Daesh, aunque fueron varias las
redes a las que se atribuyeron lazos con mds de una organizacién internacional. Para una
vision mas completa al respecto puede afiadirse la informacién del conjunto de las
operaciones, pues varias de las que no desmantelaron ninguna red concreta también
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implicaron detenciones de personas conectadas a estructuras yihadistas extranjeras.
Puede verse aqui:

Tabla 9. Organizaciones yihadistas internacionales vinculadas a operaciones en Ceuta y Melilla

Organizaciones Redes Operaciones relacionadas

Daesh 8 Cesto, Aeropuerto Mdlaga, Azteca, Kibera, Javer,
Farewell, Reclutador de mujeres, Chacal, Huidos a
Turquia, Reclutador Daesh, Gungan

Jahbat al Nusra 2 Cesto, Azteca

Grupos takfiries en Marruecos 2 Complot Ferry, Takfiries,
“Movimiento de los Muyahidines 1 OID Marroquies

en el Magreb (Marruecos)

Al Qaida en el Magreb Isldmico 2 Azteca, Farewell
Movimiento para la Unicidad y la 2 Javer, Farewell

Yihad en Africa Occidental (Sahel)

Una sola investigacion fue excluida de este recuento: la operacion Rally. En ella dos
individuos, uno espafol y otro marroqui, fueron detenidos en Melilla por su presunta
vinculacién al Grupo Isldmico Combatiente Marroqui. Sin embargo, el espafiol qued6
libre a las pocas horas de su detenciéon. También es significativo que en torno a la mitad
de las redes desarticuladas contaran con lideres influyentes y reconocidos, con recursos
y competencias relacionadas con el uso de internet y que estuvieran en posesion de
armas de fuego. Con todo, estos recuentos deben considerarse preliminares, pues no ha
sido posible acceder a igual cantidad de informacién sobre todas las redes.

Finalmente, aunque no es proposito de este articulo ofrecer un andlisis exhaustivo a
ese respecto, todavia puede afnadirse alguna informacién mds sobre las caracteristicas de
los detenidos. Aparte de los atributos indicados en la tabla 8, la muestra total de
detenidos contiene estos otros:

Tabla 10. Algunas caracteristicas de los detenidos

n°=74)

Atributos N %
Nacionalidad espafola 49 66,2%
Extranjeros 24 324%
Naturales de Ceuta 29 39,1%
Naturales de Melilla 17 22,9%
Marroquies 20 27%
Otras nacionalidades 5 6,7%
Varones 57 T77%
Mujeres 7 9,4%
Menores 2 2,7%
En transito hacia zonas de conflicto 2 2,7%

Retornados de zonas focos de conflictos 2 2,7%

Vemos que la mayoria de los detenidos son espafioles y entre estos casi todos
naturales de Ceuta o Melilla. De igual manera, solo en 5 casos de 20 los extranjeros
detenidos tienen una nacionalidad distinta a la marroqui: concretamente dos hombres
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franceses, un tunecino (los tres aprehendidos en Azteca) y una mujer chilena
(Reclutador de mujeres). Como es habitual, la proporcién de mujeres es baja. No
obstante, todas las mujeres detenidas lo fueron en operaciones realizadas durante los dos
ultimos afios, la primera de ellas en agosto de 2014. Ademds, en cuatro operaciones de
esa etapa final se desmantelaron dos redes y se detuvo a dos individuos especializados
en la captacion de voluntarias femeninas para el traslado a zonas de conflicto (Kibera,
Reclutador de Mujeres, Reclutador del Daesh y Gungan).

En cuanto a los retornados, la muestra sélo incluye dos casos (vinculados a las
operaciones Aeropuerto de Madlaga y Javer, enero y mayo de 2014). El primero,
Abdeluahid Sadik Mohamed, fue detenido en mayo de 2013 tras regresar de Irak, donde
habia llegado a integrarse en el Daesh después de resultar captado en Ceuta por la red
desmantelada en la operacién Cesto (ver Muifioz y Pagola, 2014). El segundo retornado,
Benaissa Laghmouchi Baghdadi, fue detenido en Melilla a donde habia regresado
después de haber pasado por un campo de entrenamiento establecido en el norte de
Mali, regentado por el MUYAO o Movimiento por la Unicidad y la Yihad en Africa
Occidental (ver Irujo y Duva, 2014).

COMPARACION CON LA EVOLUCION DEL YIHADISMO EN TODA ESPANA

Entre marzo de 1995 y finales de noviembre de 2015 las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad espaiolas ejecutaron un total de 100 operaciones contra el yihadismo, de las
cuales 18 se desarrollaron total o parcialmente en Ceuta y Melilla. Si se analiza la
distribucion por provincias, s6lo Barcelona y Madrid han estado relacionadas con mas
operaciones antiyihadistas que las realizadas entre Ceuta y Melilla durante el mismo
periodo, y ello a pesar de las enorme diferencias de poblacion entre unas y otras.
Tomadas por separado, Ceuta y Melilla comparten tercer puesto en la lista de provincias
con mas operaciones efectuadas (10 y 10 respectivamente, incluidas una investigacion
realizada en ambas ciudades a la vez).

Gréfico 3: Primeras provincias espafiolas en niimero de operaciones antiyihadistas
(Fuente: adaptado de GESI, 2015b)
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El conjunto de operaciones realizadas en Ceuta y Melilla representan el 18,4% de
todas las investigaciones policiales promovidas por las fuerzas y cuerpos de seguridad
espafoles desde 1995 a mediados de diciembre de 2015 (ver, mds abajo, tabla 11).
Ademads, la evolucion se ajusta en cierta medida a la tendencia general en toda Espaia.
Esto parece mucho mds claro en los dltimos afios, caracterizados por un incremento
significativo del total de operaciones, si bien ello se debe principalmente a que la
mayoria de las investigaciones que se explotan en Espafia entre 2014 y 2015 tienen
lugar en las dos ciudades auténomas.

Grifico 4. Operaciones en Espafia (Ceuta y Melilla desagregadas)

(Fuente: elaboracion propia con datos de GESI, 2015b)
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Lo cierto es que la proporcién de operaciones en relacion al total ha variado
sustancialmente a lo largo de los afios estudiados.

Recuérdese que hasta 2005 no se produce ninguna operacién anti-yihadista en Ceuta
ni en Melilla. En cambio, aunque el nimero absoluto de operaciones alli explotadas en
2005 y 2006 fue escaso (3 en esos dos afios), éstas aportaron ya un porcentaje no
despreciable al total de las investigaciones realizadas en el territorio nacional: 20% de
las realizadas en 2005 y 28,5% para 2006. Mas, como ya quedd apuntado, entre 2006 y
2010 sobrevendria una nueva etapa de escasisima frecuencia operativa en las dos
ciudades, con s6lo una operacion sobre un total de las 30 desarrolladas entre 2007 y
2011. Todavia en los dos afios siguientes la frecuencia operativa se mantuvo baja, con
un caso por ano: Takfiries, 2012, en Melilla; y Cesto, 2013, en Ceuta. Si bien la citada
operacion de 2013 figura entre las mds importantes dentro de la muestra completa
(Audiencia Nacional, 2015). La tendencia en Espafa cambi6 en 2014 con un
incremento sustantivo de operaciones efectuadas (12 frente a un total de 5 en 2013). De
éstas 7 fueron ejecutadas en Ceuta y Melilla, lo que supuso el 58,3% del total.
Finalmente, 6 investigaciones fueron explotadas en las dos ciudades entre enero y
mediados de diciembre de 2015 (tres en cada una), aunque sobre un total mucho més
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amplio que abarc6 hasta 27 operaciones realizadas en todo el territorio nacional, cifra
record en nuestro pais.

Tabla 11. Proporcién de operaciones en Espafia con detenciones en Ceuta y Melilla

Afio Total Ceutay Melilla %

1995-2003 19 0
2004 8 0
2005 5 1 20
2006 7 2 28,5
2007 10 0 0
2008 5 1 20
2009 3 0 0
2010 1 0 0
2011 4 0 0
2012 3 1 33,3
2013 5 1 20
2014 12 7 58,3
2015 27 6 22,2
Total 103 19 18,4

(Fuente: elaboracién propia con datos de GESI, 2015b)

En consecuencia, la proporcion respecto del total de operaciones bajo hasta 36 puntos,
pasando del ya mencionado 58,3% en 2014 a un 22,2% en el siguiente aflo. A lo largo
de 2015 la zona de Espana con mds operaciones realizadas ha sido Catalufia, y en
particular Barcelona, ciudad y provincia globalmente mds afectadas por el fendmeno
yihadista. En definitiva, el liderazgo de Ceuta y Melilla sobre las operaciones policiales
llevadas a cabo en Espafa contra el yihadismo es reciente y en realidad corresponde a
un solo afio: 2014. Por otra parte, parece que esa forma de extremismo violento tardé
mds tiempo en arraigar y progresar en las dos ciudades norteafricanas que en varias
regiones de la Peninsula. Estos dltimos datos, y el porcentaje de operaciones realizadas
en Ceuta y Melilla respecto del universo de las efectuadas en Espana (18,4%), deberian
ser tomados en cuenta para evitar exagerar el alcance del problema yihadista en las dos
ciudades auténomas.

En términos generales, las detenciones practicadas a lo largo de todo el periodo
estudiado revelan una fisonomia similar en el yihadismo nacional y el especifico de
Ceuta y Melilla. Como minimo, pueden subrayarse los siguientes rasgos comunes:

1. Integracion en redes o grupos como forma habitual de implicacién en actividades
yihadistas

2. Abundancia de vinculos con grandes organizaciones yihadistas extranjeras.

3. Representacion escasa de actores o “lobos” solitarios, reveldndose éste como un
fendmeno ajeno a las ciudades auténomas.

4. Predominio de funciones no operativas (logisticas, proselitismo, captacion y
movilizacién, propaganda) frente a operativas: si bien 8 operaciones de las
desarrolladas en Ceuta y Melilla aportaron indicios sobre intenciones agresivas,
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fue escaso el nimero de las redes alli desarticuladas que se hallaban exclusiva o

principalmente ocupadas en preparar atentados.

Amplio rango de edad de los detenidos y predominio masculino entre éstos.

6. Emergencia reciente de miembros femeninos y de una orientacion especifica a la
captacion de mujeres.

7. Relacion directa entre el incremento reciente de operaciones policiales
desarrolladas y la integracion de elementos yihadistas en el proceso de
movilizacion de combatientes terroristas hacia Siria e Irak.

e

Pero, por supuesto, también ha sido posible detectar algunas diferencias de interés. Por
ejemplo, llama la atencion que ni Ceuta ni Melilla desempefiaran ningtn papel en la
primera oleada de voluntarios desplazados a Irak durante los primeros afios del conflicto
abierto en ese pais en 2003, y ello pese a las 13 operaciones realizadas en nuestro pais
contra redes que facilitaron tales desplazamientos (Ponte y Jordan, 2014). La relacién
compartida por todas esas redes con el Grupo Isldmico Combatiente Marroqui, una
organizacion que nunca logré arraigar en las ciudades auténomas, es quizd la mejor
explicacion a proponer para explicar esa ausencia.

Otra importante diferencia a sefialar es el predominio de individuos con nacionalidad
espafola entre los detenidos en Ceuta y Melilla, correspondiente a un 65% de los casos
registrados a lo largo de todo el periodo que abarca nuestro estudio. En cambio, la
frecuencia global de individuos fordneos entre los detenidos en Espafia desde 1996 se
mantuvo hasta 2012 en una proporciéon de 8 sobre cada 10 (Reinares y Garcia Calvo,
2014). Como demuestra un anélisis reciente, dicha distribucion global ha cambiado
drasticamente en los ultimos afios, hasta el punto de que el nimero total de personas
aprehendidas con nacionalidad espafiola entre enero de 2013 y finales noviembre de
2015 ha subido hasta el 45%. Y ese incremento se explica en gran medida por el
elevado niimero de detenciones realizadas en Ceuta y Melilla, equivalente a tres cuartas
partes de los individuos aprehendidos por yihadismo en toda Espafia durante esos
mismos afios. Mds concretamente, el 39,1% de los detenidos en nuestro pais durante ese
periodo habian nacido en Ceuta y el 36,7% en Melilla (calculos aportados por Reinares
y Garcia Calvo, 2015).

DISCUSION

Antes de entrar a comentar los resultados y comparaciones anteriores hay que recordar
que en este trabajo las operaciones policiales desarrolladas contra el yihadismo en Ceuta
y Melilla fueron elegidas como objeto de estudio por su valor para aportar conocimiento
acerca de los niveles de afectacion y riesgo yihadistas en esas ciudades. Sin embargo,
cualquier estrategia investigadora tiene limites que no deben soslayarse.

De entrada, no se puede olvidar que, salvo en dos casos ya cerrados con sentencia
firme (Duna y Cesto), atin no han concluido los procesos judiciales vinculados a las
investigaciones examinadas. Por lo tanto, los datos manejados podrian variar como
consecuencia de posibles exculpaciones tras el cierre de dichos procesos. Esto obliga a
tomar con cautela las conclusiones extraidas en este estudio.

En segundo lugar, el modo elegido para estudiar las operaciones policiales ha evitado
entrar a examinar su casuistica ni los detalles de cada investigaciéon. Si bien ello se
justifica por el cardcter generalista de los objetivos fijados, y también por la limitada
informacién disponible sobre muchos de los casos estudiados, lo cierto es que esa
estrategia deja sin analizar aspectos que pueden resultar de sumo interés, como el
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proceso de gestacion y las dindmicas de organizacién de las redes desmanteladas, la
trayectoria personal de los individuos detenidos o las caracteristicas y vicisitudes de las
personas captadas pero no detenidas por una u otra razén. Cada uno de estos aspectos
podria dar lugar a nuevos estudios complementarios al aqui presentado.

Ademads, los estudios relativos a informaciones policiales y detenciones s6lo aportan
datos sobre presuntos delitos y delincuentes que han entrado en el radar de las agencias
de seguridad y que han dado lugar al desarrollo de un proceso de investigacién criminal
orientado a la obtenciéon de evidencias susceptibles de validacién judicial. En
consecuencia, tal clase de estudios pueden y suelen ofrecer una imagen incompleta de la
realidad delictiva que se aspira conocer. Por tanto, cabe la posibilidad de que las
conclusiones que aqui ofrecemos subestimen el problema del yihadismo en Ceuta y
Melilla o dejen ocultas algunas dimensiones suyas relevantes.

Con todo, a pesar de estas limitaciones, creemos que los resultados del estudio
empirico ya expuesto cumplen razonablemente con los objetivos marcados. Para
demostrarlo, pasemos a considerar esos resultados a la luz de las hipdtesis antes
planteadas.

Sobre la hipotesis de afectacion yihadista en Ceuta 'y Melilla

Tomados en su conjunto, los datos recabados y su comparacién con el caso espafiol han
permitido verificar la hipétesis de partida que apuntaba a un nivel de afectacion
yihadista en Ceuta y Melilla superior al detectado en la media de las localidades
espafiolas concernidas por ese problema. También hemos podido confirmar la mayoria
de hipdtesis subordinadas a la anterior. Es decir, desde la mitad de la década pasada
ambas ciudades, particularmente algunas de sus dreas marginales, han cumplido varias
de las funciones que un entramado extremista puede asignar a un territorio. Veamoslo.

Puesto que ninguno de los entramados yihadistas alli detectados han logrado consumar
un atentado terrorista en Ceuta o Melilla, puede que dicho riesgo haya sido
sobreestimado en algiin momento. Sin embargo, tanto los objetivos que motivaron
algunas de las operaciones policiales analizadas como las informaciones extraidas a
partir de ellas indican que las ciudades auténomas llevan tiempo expuestas a la
posibilidad de padecer una agresion de tal naturaleza. Asimismo, el tratamiento
especifico que la propaganda yihadista indica que las organizaciones responsables de
esas comunicaciones verian con buenos ojos la consumacién de un ataque terrorista en
alguna de ellas. En suma, puede afirmarse que ambas ciudades han sido ya
contempladas como escenario de posibles ataques. Aunque no estd claro si ese riesgo
especifico es mayor que el que afrontan otras localidades espanolas.

En no pocas ocasiones, el hecho de que un territorio penetrado por elementos
extremistas quede exento de padecer acciones violentas puede ser consecuencia del
interés en aprovechar las oportunidades que ese mismo escenario ofrece para el
desarrollo de otras actividades extremistas diversas. Dada la variedad de tareas
desempefiadas por las redes aqui estudiadas, es probable que esa explicacion pueda
aplicarse a Ceuta y Melilla.

Sin que pueda descartarse como posibilidad futura, la funcién sobre la que parece
haberse encontrado menos indicios es la infiltracién de terroristas o la introduccién de
armas u otros materiales en el continente europeo a través de las fronteras de Ceuta o
Melilla. En cambio, al apresamiento de dos individuos en cumplimiento de una orden
internacional de detencion (OID Marroquies) y de dos sujetos presuntos culpables de un
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doble asesinato perpetrado en Marruecos (Takfiries), indican que Melilla ya ha sido
utilizada como refugio en alguna ocasion (aunque sin demasiado éxito para quienes lo
intentaron). Puede que esa funcién haya sido desempefiada con mas frecuencia, pero no
es posible asegurarlo con la informacion analizada en este estudio. Tampoco parece que
la acumulacién de fondos para financiar agentes y estructuras yihadistas extranjeras
haya sido una prioridad de las redes desarticuladas y los detenidos en Ceuta y Melilla.
Hemos sefialado evidencias sobre la implicacion en labores de propaganda (difusion y
en menos medida elaboracion propia). Sin dejar de ser importante parece que en la
mayoria de los casos esa actividad ha servido de complemento a las dos mads
significativas, que pasamos a comentar.

Desde mitad de la década pasada Ceuta y Melilla han venido funcionando como
importantes nodos de radicalizaciéon y escenarios de una intensa actividad de
adoctrinamiento, captacién y reclutamiento con fines terroristas. En continuidad con esa
labor, més recientemente ambas ciudades se han convertido en puntos de exportacion de
voluntarios a frentes de yihad (en concreto al frente sirio-iraqui), s6lo superados en ese
sentido por el nodo ubicado en el drea metropolitana de Barcelona. La informacion
disponible en fuentes abiertas acerca de las redes desarticuladas en Ceuta y Melilla no
aportan datos suficientemente fiables como para hacer estimaciones precisas sobre el
nimero total o aproximado de personas que hayan sido enviadas a Siria e Irak por
intervencion de los captadores y facilitadores detenidos, pero las cifras podrian ocilar
entre muchas decenas y una o varias centenas (en declaraciones realizadas tras su
detencién el captador Mustafda Maya Maya afirmé haber movilizado él sélo a 200
voluntarios de diversa procedencia).

Sea cuales fueren las cifras reales, los citados desplazamientos a zonas de conflicto
fueron posibilitados por la condicién trasnacional de las redes involucradas. A su vez
aquella se explica por dos elementos. Uno, la implantacién y actividades
simultdneamente realizadas en territorio espafiol y extranjero, conectando sus nodos en
Ceuta o Melilla con los de varias ciudades marroquies proximas. Y otro: la intensa labor
de comunicacién y movilizacién realizada por algunos de los captadores involucrados.
Ejemplos ilustrativos de esas caracteristicas son el entramado desarticulado en la
operacion Cesto, simultdneamente establecido en las ciudades de Ceuta y Castillejos y
responsable de desplazar a varios terroristas finalmente muertos en combate en Siria o
Irak, al menos tres en misiones suicidas (Audiencia Nacional, 2015). El video de
despedida grabado por uno de aquéllos suicidas (el taxista ceuti Rachid Wahbi), antes
de matar a un centenar de personas al empotrar un camién bomba contra un cuarte
militar en Idlib (Siria), circularia luego por las redes sociales alimentando nuevas
vocaciones para el “martirio” (ver Cembrero, 2012).

Por otras razones, también sobresale el caso ya citado de Mustafd Maya Amaya, eficaz
reclutador detenido en el marco de la operacién Azteca. La actividad delictiva de este
espaiol residente en Melilla, y antes en Nador, consistia en contactar con individuos
que aspiraban a convertirse en yihadistas, seleccionarlos y ponerles en comunicaciéon
con algin “pasador” encargado de facilitarles el acceso a territorios de conflicto y su
integracion en alguna organizacion yihadista como Al Qaida en el Magreb Isldmico,
Jabhat Al Nusra o Daesh. Toda esa actividad era realizada via internet gracias a
contactos disponibles en un buen nimero de paises fuera de Espafia: europeos (Francia
y Bélgica), norteafricanos (ademds de Marruecos, Tunez, Libia o Mali), de Oriente
Préximo (Turquia y Siria) e incluso alguno del sudeste asiatico, como Indonesia (Irujo,
2015b).
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/Qué nos dicen las operaciones acerca de las explicaciones convencionales sobre el
riesgo yihadista en Ceuta y Melilla?

Recordemos que las hipétesis planteadas para este estudio fueron inferidas a partir de un
andlisis previo que constatd la existencia de un elevado nimero de factores de riesgo
relacionados con el yihadismo operando en Ceuta y Melilla. A este respecto, convenine
no confundir el concepto de “factor de riesgo” con el de “causa”. Como ya sefialamos
en su momento, la mayoria de las variables que se postulan o identifican como factores
de riesgo no garantizan la materializacion del peligro, amenaza o dafio con el que se los
relaciona, sino que simplemente incrementan su probabilidad de ocurrencia, bien sea
por que estadisticamente tiendan a correlacionar (ocurrir de forma simultinea o
sucesiva), bien porque funcionen como condiciones necesarias o posibilitadoras del
problema con el que se los vincula, pero no como causas suficientes suyas. Sin
embargo, y pese a todo, las explicaciones mds verosimiles de por qué Ceuta y Melilla
han llegado a convertirse en dos de las ciudades espafnolas mds afectadas por el
problema yihadista remiten a varios de los factores de riesgo anteriormente listados. Lo
que esas explicaciones tienen en comun es su énfasis en la excepcionalidad de las dos
ciudades, resaltando algunos aspectos suyos incluidos en una o varias de las cuatro
clases de factores distintivos que ya fueron examinados en su momento. Precisando un
poco mds, los factores concretos en los que suele hacerse mds hincapié€ son tres: el
elevado porcentaje de poblacion de confesion islamica residente en ambas ciudades; las
precarias condiciones econdmicas, sociales y de marginalidad bajo las que se
encuentran amplios segmentos de aquellas comunidades musulmanas; y las tensiones
identitarias que afectan a esos mismos sectores, en particular las que aparecen asociadas
al llamado problema de las “segundas generaciones fallidas”. Dichos factores pueden
ser considerados como independientes o interpretados como un tnico problema con tres
dimensiones. Aunque ninguna de esas dos lecturas proporciona resulta plenamente
satisfactoria.

Los intentos de estimar el riesgo de afectacion yihadista para un territorio dado
(ciudad, pais, region) a partir del volumen relativo de poblacién musulmana que lo
habita son estadisticamente correctos. Aunque el apoyo dentro del mundo isldmico al
yihadismo sea minoritario, dejando fuera a los conversos es dentro de las comunidades
musulmanas donde los yihadistas buscan y encuentran a la mayoria de sus seguidores,
colaboradores y simpatizantes. No hay mejor confirmacién de esa pauta que la
concentracion afo tras afio de la mayor parte de la violencia yihadista en paises de
condicién islamica (Institute for Economics and Peace, 2014, 2015). Asimismo, en
Espaina las comunidades auténomas donde se han efectuado mdas operaciones anti-
yihadistas son también las que cuentan con un mayor nimero de musulmanes (datos de
UCIDE, 2015): Catalufia (con 509.333), Andalucia (298.152), Madrid (274.152) y
Valencia (194.585). Y, aunque estas cifras sean muy superiores a las de la poblacion de
musulmanes en Ceuta y Melilla, lo cierto es que ni siquiera la ciudad de Barcelona, con
sus 322.698 residentes musulmanes, supera a las dos ciudades auténomas en términos
proporcionales: mientras ese colectivo supone el 20,1% de la poblacién residente en
Barcelona, recuérdese que en Ceuta y Melilla esas proporciones ascienden hasta el 43%
y el 51%, respectivamente. Sin embargo, la relacién entre volumen de poblacién
musulmana y riesgo de afectacion yihadista no es lineal ni directa. No lo es en el mundo
islamico, donde el apoyo al yihadismo es minoritario y sus porcentajes varian de caso a
caso, con relativa independencia del tamafio de sus poblaciones. Y tampoco es directa
esa relacion en Europa, donde la presencia de agentes y estructuras yihadistas no es
equivalente entre los paises con mayor volumen de musulmanes. Por ejemplo,
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Alemania, siendo la segunda nacién europea en cuanto a nimero absoluto de habitantes
de confesion isldmica, ha tenido menos problemas con el yihadismo que otros paises
con cifras y porcentajes inferiores de poblacion musulmana, como la propia Espaia
(Rabasa y Benard, 2015).

Apelar a las condiciones econdmicas, sociales y de marginalidad que afligen a amplios
sectores de las comunidades musulmanas de Ceuta y Melilla para explicar el problema
de yihadismo alli sobrevenido parece intuitivamente sensato. El desempleo y la
precariedad econdémica, como la falta educacion o la inmersiéon en ambientes
marginales, constituyen poderosas fuentes de frustracion que pueden hacer mas
atractivas ciertas ideas radicales y crean vulnerabilidades psicosociales susceptibles de
ser explotadas con fines de captacion extremista. Asimismo, se ha comprobado que
nichos de marginalidad como los de El Principe o La Cafiada Hidum son escenarios
privilegiados para el desarrollo de las actividades delictivas vinculadas al yihadismo,
ademas de favorecer el transito a la militancia extremista desde la delincuencia, una ruta
de radicalizacién que ha venido ganando relevancia en los ultimos afios (sobre esto
véase De la Corte, 2015). No obstante, si por un lado el radicalismo nunca afecta en
exclusiva a personas con dificultades econdmicas, con bajos niveles de instruccién o
residentes en barrios deprimidos, numerosas investigaciones han demostrado ademads la
imposibilidad de generalizar cualquier cualquier relacién entre los fendmenos de la
radicalizacion violenta, el terrorismo y las variables de tipo socioeconémico que se
acaban de mencionar (De la Corte, 2006; Krueger, 2007; Moyano y Trujillo, 2014).

El estudio de diferentes colectivos migrados ha permitido comprobar que sus segundas
generaciones (a veces también las terceras) resultan especialmente propensas a
desarrollar sentimientos de desarraigo y auto-percibirse como ciudadanos de segunda
categoria, dificultando asi una integracién social plena y pudiendo dar lugar a
identidades problematicas (véase Portes, 1996; y en relacion a Melilla puede verse
Aparicio y Tornos, 2006). En las comunidades isldmicas establecidas en Europa esas
dificultades se han traducido en una mayor vulnerabilidad de los miembros de sus
segundas generaciones frente a los riesgos de radicalizaciéon y captacion yihadistas
(Roy, 2004; Kepel, 2000; Rabasa y Benard, 2015). La existencia de una alta proporcion
de hijos y nietos de primeras generaciones migradas desde Marruecos entre los
musulmanes de Ceuta y Melilla asemeja sus colectivos musulmanes a los de aquellos
paises europeos que comenzaron a acoger inmigrantes de confesion isldmica varias
décadas antes de que Espafa se incorporase a dicha tendencia. Casi todos los espaioles
radicalizados en ambas ciudades son, en efecto, descendientes de inmigrantes llegados
en una o dos generaciones anteriores. Pero esto no explica demasiado pues esa
condicién también es comun a la mayoria de los jévenes musulmanes ceuties y
melillenses. Sin duda, las segundas generaciones migrantes de las dos ciudades
auténomas pueden parecerse en muchos aspectos a las de algunos paises europeos, pero
también es probable que alberguen alguna diferencia. Por ejemplo, la intensa
identificacion de los jovenes musulmanes de Ceuta con dicha ciudad, observado en un
estudio ya mencionado (Rontomé, 2005), podria suponer una pista a ese respecto (en
todo caso, es un tema que requiere investigacion). Por otra parte, aunque la vision que
asocia el extremismo yihadista con un déficit de adaptacién esté bastante extendida, lo
cierto es que, como seflala una investigacion reciente, la mezcla de problemas de
integracion y ausencia de radicalizacién es un rasgo compartido por la mayoria de los
musulmanes europeos (de nuevo, véase Rabasa y Benard, 2015).
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Muy posiblemente, los anteriores factores de riesgo, presentes en Ceuta y Melilla
antes de producirse la primera detencion contra sospechosos de yihadismo, facilitaron la
emergencia de ese problema. Sin embargo, no se puede ignorar que la actividad
yihadista detectada en ambas ciudades durante los nueve primeros afios de la serie
histérica analizada en este trabajo fue minima. Por otro lado, si la transformacién de
Ceuta y Melilla en dos escenarios preferentes del yihadismo espafiol s6lo tuvo lugar en
los dltimos afios del periodo estudiado, contribuyendo con ella a una auténtica eclosién
del yihadismo autéctono en Espafia (como bien apuntan Reinares y Calvo, 2015), hay
que preguntarse por qué esa eclosion se produjo en dicho momento y no antes.

A qué se ha debido el tardio avance de la militancia yihadista en Ceuta y Melilla?

Puede que los factores de riesgo sefialados para Ceuta y Melilla, en particular los
discutidos en el apartado anterior, necesitaran un tiempo largo para hacer fructificar una
autentica tendencia de radicalizacién y movilizacién yihadistas. No obstante, en
términos cientificos resulta mds natural suponer la intervenciéon de alguna nueva
variable que, en interaccion con los factores preexistentes, haya podido funcionar como
impulsor o desencadenante de la citada eclosién. Pero ;qué elemento que no estuviera
ya activo en la década anterior pudo aparecer en escena y ejercer ese papel?

En la medida en que las ciudades auténomas no han experimentado ningin otro
cambio de consideracién en sus caracteristicas y situacién interna que pueda
relacionarse claramente con el avance del yihadismo habrd que buscar respuestas en sus
circunstancias externas. O en los pardmetros generales de evoluciéon del fendmeno
yihadista. Y lo cierto es que el cambio reciente mds importante que ha podido
observarse en una y otra dimensién apuntan a un mismo origen: la capitalizacion del
conflicto abierto en Siria en 2011 por fuerzas yihadistas y la recuperacién del yihadismo
en Irak a partir de 2012-2013, en parte como consecuencia colateral de la anterior crisis.
Como es bien sabido, esos acontecimientos han provocado un nuevo repunte en los
apoyos al yihadismo fuera de Sira e Irak. A su vez, esos apoyos se han traducido en una
oleada de movilizacién de voluntarios extranjeros hacia ambos paises cuyas cifras no
tiene parangén con ninguna otra dindmica similar anterior: a finales de 2015 las
estimaciones més fiables certifican un minimo 25.000 y 30.000 voluntarios desplazados
desde 2001 (Institute for Economics and Peace, 2015). El hecho de que la mayoria de
las operaciones anti-yihadistas realizadas en nuestro pais hayan culminado en la
detencidén de sospechosos y la desarticulacion de redes involucradas en el envio de
voluntarios a Siria e Irak prueba que Espafia no ha podido sustraerse a la influencia de
los acontecimientos en Oriente Préximo, atin cuando en términos numéricos se haya
visto menos afectada que otras naciones europeas. Por su parte, el dato de que de que 12
de las investigaciones realizadas a partir de 2013 contra redes de envio a Siria e Irak
hayan tenido lugar en Ceuta o en Melilla demuestra hasta qué grado el incremento de
vocaciones y actividades yihadistas en esas ciudades guarda relacién con la situacién
sobrevenida en los dos paises orientales, ademds de potenciar la incorporacion de
Espaia entre las naciones emisoras de combatientes terroristas extranjeros. Muchos de
esos paises han contado con areas y localidades concretas cuyas peculiaridades locales
han favorecido su transformacién en auténticos semilleros de voluntarios (The Soufan
Group, 2015). Ceuta y Melilla parecen haber cumplido ese papel para el caso espafiol.

A juzgar por diversas informaciones relativas a la movilizacién hacia Siria e Irak, y
por la naturaleza de muchas de las redes desmanteladas en las ciudades auténomas,
ningun atributo suyo ha sido més determinante que la cercania con Marruecos, pais que
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figura entre los primeros emisores de combatientes terroristas hacia Siria e Irak, con un
minimo estimado de unos 1.500 (Institute for Economics and Peace, 2015). Y lo mas
significativo: varias de las ciudades marroquies destacadas por su aportaciéon de
combatientes estan situadas en las cercanias de sus fronteras con Ceuta y Melilla. De
acuerdo con un informe de la Direccién General de Seguridad Nacional en 2014 casi un
tercio de los mas de mil yihadistas marroquies por entonces desplazados a Siria e Irak
procedian de las dos provincias més cercanas a Ceuta, Tetudn (a 35 kiloémetros) y
Ténger (46 kilometros), ambas estrechamente vinculadas a la ciudad espafola, tanto por
razones histdricas y culturales como por las multiples redes de parentesco que conectan
a sus comunidades a uno y otro lado de la frontera. Tdnger contaba entonces con la
mayor cifra de combatientes terroristas en nimeros absolutos y Tetudn la més elevada
en proporcion a su poblacion (véase Cembrero, 2014b). Segtin otras informaciones, de
los 51 individuos con pasaporte espafiol que las autoridades reconocian en 2014 como
captados por reclutadores yihadistas 16 procedian del é4rea comprendida entre
Castillejos, Tetudn y el Rincon, otra ciudad proxima a Ceuta (Casqueiro, 2014). De
hecho, el informe antes citado precisaba que la mitad de los voluntarios salidos de la
provincia de Tetudn hasta 2013 procedian de Castillejos (Fnideq), ciudad situada a
cinco kilémetros escasos de la frontera espafiola, con 85.000 habitantes, de los cuales
casi la mitad pasan diariamente a Ceuta, debido a la intensisima conexién econdmica
existente entre ambas ciudades. Por tanto, no fue por causalidad que la red de envio de
voluntarios desarticulada en la operacion Cesto (2013) tuviera una de sus dos bases de
captacion en Castillejos. O que esta misma ciudad fuera el lugar de nacimiento y
residencia de algunos de los combatientes terroristas marroquies integrados en el
DAESH y mas significados en las redes sociales, como Mohamed Hamduch (alias
“Kokito de Castillejos™). Presente en Siria desde 2013 y presuntamente muerto en 2015
en un bombardeo, Hamduch fue anteriormente contactado via internet por la ceuti y
vecina del barrio de El Principe, Asia Ahmed Mohamed, con quien contrajo matrimonio
a distancia y que acabd estableciéndose en Siria e implicidndose ella misma en labores
de reclutamiento yihadista via internet. A su vez, la razén por la que Asia contacté con
su futuro esposo fue la de encontrar a su hermano, Younes, igualmente desplazado a
Siria y muerto en combate (ver Calvo, 2015). Este ejemplo, con posibles casos
semejantes en Melilla, apunta a aspectos esenciales de las dindmicas de organizacion e
influencia que han alimentado la reciente progresion de la actividad y el riesgo
yihadistas en las dos ciudades auténomas.

En suma, el principal elemento impulsor o auténtico catalizador del avance tardio de la
militancia yihadista en Ceuta y Melilla ha sido la transformacién de Siria e Irak en
nuevo epicentro del yihadismo global a partir de 2012, un suceso inicialmente ajeno a
las problemaéticas internas de ambas ciudades y ocurrido a miles de kilémetros de sus
territorios, pero capaz de inspirar una intensa dindmica de movilizacién yihadista en
Marruecos. La coyuntura sobrevenida en ese pais, sumada a algunas caracteristicas
propias y distintivas de las dos ciudades auténomas, en concreto su posicion geografica
y la estrecha conexién mantenida con algunas ciudades marroquies cercanas, han
contribuido al avance del yihadismo en Ceuta y Melilla mas que cualquier otra
combinacién de factores.

CONCLUSIONES Y PREVISIONES

Aunque es posible que el alcance de la amenaza yihadista en Ceuta y Melilla haya sido
sobreestimado en alguna medida, las preocupaciones a ese respecto estan justificadas.
Por otro lado, la imagen que resulta de nuestro andlisis es la de dos micro-escenarios
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que, pese a llevar bastantes afios expuestos a un riesgo distintivo y superior al que
afrontan otras regiones de Espafia, s6lo recientemente han llegado a experimentar un
incremento subito y sustancial en cuanto a la presencia activa de agentes y estructuras
extremistas conectadas a la urdimbre del movimiento yihadista global. Puesto que ese
incremento abarca un periodo de tiempo mds bien corto todavia es pronto para
determinar si estamos ante una tendencia que se sostenga en el corto o medio plazo, o
no.

Las peculiaridades que han venido funcionado como factores de riesgo en el pasado
seguirdn condicionando el futuro inmediato de las dos ciudades, lo cual podria ayudar a
consolidar la citada progresion. Y la posibilidad del retorno de combatientes extranjeros
no identificados por las autoridades, tanto entre los que residian en Ceuta y Melilla
como los que lo hacian en Marruecos, es otro elemento que podria dar continuidad al
problema o incluso provocar alguna expresion nueva.

Pero cualquier prevision seria sumamente imprudente sin tomar en cuenta que el gran
elemento dinamizador del avance reciente del yihadismo en las dos ciudades ha sido la
coyuntura abierta en Oriente Préoximo a partir de 2012, junto con su particular
repercusion en Marruecos, y no ningtn factor local, distintivo o permanente. He ahi una
prueba més de las crecientes conexiones entre lo local y lo global, pero también de que
la geografia todavia importa. Estos hechos sugieren un futuro mas determinado por
acontecimientos y circunstancias externas que por atributos y problematicas internas, o
al menos con una influencia similar de factores ex6genos y enddgenos.

De resultar cierta esa conjetura, el problema del yihadismo en Ceuta y Melilla podria
mantener su nivel actual mientras los conflictos de Siria e Irak contintien activos y las
grandes organizaciones yihadistas alli establecidas (principalmente el Daesh) sigan
promoviendo la atraccién de combatientes extranjeros. En cambio, el debilitamiento o
desaparicion de esas organizaciones y una nueva dindmica de pacificacion en los dos
paises afectados (especialmente en Siria) podrian facilitar un descenso significativo del
riesgo yihadista en Ceuta y Melilla, aunque no es seguro que esa atenuacion del riesgo
se produjera de forma inmediata.

Entre tanto, de continuar la eficaz labor desarrollada en los dltimos afios las agencias
de seguridad e inteligencia espafiolas y marroquies seguirdn funcionado como factor de
contencion. A la vez, las mismas alternativas y circunstancias condicionardn de forma
parecida el porvenir de la amenaza yihadista en toda Espaia.
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INTRODUCCION

Los atentados del 11 de septiembre de 2001 cambiaron la dindmica de las
relaciones internacionales emergidas en la post Guerra Fria, generando un nuevo
contexto estratégico caracterizado por una creciente complejidad e
incertidumbre, en el que las denominadas «nuevas amenazas» (principalmente el
terrorismo internacional) se posicionaron al tope de la agenda de seguridad
global y regional (Bartolomé, 2006).

Los Estados Unidos de América fueron los primeros en implementar reformas
en la organizacion de sus sistemas de seguridad y defensa para adaptarlos a esta
nueva coyuntura internacional, seguidos por los principales esquemas regionales
competentes (OTAN, UE y OCSE) y por la mayoria de sus respectivos Estados
miembros europeos (Espafia. Ministerio de Defensa, 2003: 41-43).

Uno de los pilares de estos cambios consistié en la implementacion de una
combinacion de métodos para la planificacion estratégica de las fuerzas armadas
que, garantizando la trazabilidad entre objetivos definidos a nivel politico y el
disefio operativo del instrumento militar, permitiera su adaptacion a las amenazas
y desafios derivados del nuevo contexto. Se hace referencia a una innovacién
publica del tipo de organizacién y procesos (Pereira, 2011: 89) con impacto
directo en la defensa entendida como politica publica.

De este modo, la aplicacion de tal modelo de reforma no sélo tiene
consecuencias en la politica exterior sino también en el &mbito doméstico, donde
presenta por definicion una significativa influencia en la determinacién de la
cuantia y distribucidn de los recursos asignados y, por ende, en las capacidades y
nivel de produccidn del sector industrial asociado (Arteaga y Fojon, 2007).

En Europa su implementacion ha tenido decidido impacto en la definicion de
los 410 mil millones de ddlares erogados en 2013, representando el 23% del
gasto mundial en defensa (SIPRI, 2014). Podria también ilustrarse su importancia
considerando su influencia en el nivel de actividad del complejo industrial militar
regional, siendo que en Europahay 6 de los 10 primeros paises exportadores de
armamento y 3 de las 10 principales empresas productoras del rubro (SIPRI,
2014).

En el contexto europeo el caso espafol resulta ilustrativo, toda vez que
incorpor6 dicha metodologia en 2005 en conjunto con otras reformas
estructurales de su sistema de defensa, entre las cuales se destaca una nueva ley
orgénica para el sector. Por otra parte, en 2013 destiné el 0,9% de su PIB al area
(SIPRI, 2015) y ocupd el 7° lugar del ranking de paises exportadores de
armamento (SIPRI, 2014). Asimismo, su modelo de reforma tuvo decisiva
influencia en Iberoamérica, como por ejemplo en Argentina (Argentina.
Ministerio de Defensa, 2009).
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A pesar de la relevancia de estos cambios, el planeamiento de la defensa no ha
recibido especial interés analitico desde la perspectiva de las politicas publicas,
habiendo sido analizado casi exclusivamente desde laeconomia y las relaciones
internacionales. El advenimiento de la crisis econdmica-financiera en 2008
tampoco modificé dicha tendencia, encontrdndose publicaciones que solo
abordan fendmenos parciales (por ejemplo, el impacto presupuestario de la crisis)
y que se enfocan en influir en la toma de decisiones.

No obstante, debe destacarse el estudio realizado por Arteaga y Fojon (2007),
siendo el unico esfuerzo existente por abordar cientificamente el planeamiento de
la defensa como objeto de estudio, incorporando herramientas propias del
andlisis de politicas publicas. Dicha publicacion representa el principal sustento
tedrico del cual parte este trabajo, apuntando asi a complementarlo y actualizarlo.

En este contexto, el trabajo se pregunta como se planifica la politica defensa en
Europa en la coyuntura de crisis econOmica-financiera iniciada en 2008.
Puntualmente, su objetivo general es explorar la forma en que se formula e
implementa en Espafia en el plano de los recursos financieros y materiales entre
2008 y 2015, periodo que comprende la “IX Legislatura” (2008-2011) y la “X
Legislatura” (2012-2015) y coincide con los ciclos cuadrienales de planeamiento
sectorial.

A partir de tal propdsito, se plantean como objetivos especificos: a) analizar su
fase de formulacidon, identificando el procedimiento empleado y los objetivos y
directrices emanados de los documentos oficiales previstos para el ciclo y b)
analizar su fase de implementacion, identificando documentos oficiales y
estudios especializados que permitan caracterizar el estado de su disefo y
desarrollo.

Para dar cuenta de ello, el trabajo contard, primero, con una resefia del marco
tedrico que lo sustenta y de los principales antecedentes del caso espafiol hasta
2008. Posteriormente, se expondra la metodologia empleada para su elaboracion
y, para finalizar, se presentardn los resultados de la investigacion estructurados
en sintonia con los objetivos especificos planteados.

MARCO TEORICO
Perspectivas teoricas tradicionales de la defensa

A pesar de no existir una definicion cominmente aceptada de «defensa», puede
afirmarse que es una funcién de inherente naturaleza publica y perfil unitario
(bajo responsabilidad del gobierno central), asociada a la proteccion del territorio
de un pais y de la seguridad de su poblacion frente fuerzas hostiles que puedan
amenazar las fronteras o el territorio del Estado (Gerber, 1993: 714).

Su estudio ha sido abordado histéricamente desde dos principales perspectivas
tedricas, la economia y las relaciones internacionales, implicando en ambos casos
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la configuracion de disciplinas especificas como la «economia de la defensa» y
los «estudios en seguridad internacional», respectivamente.

En el plano de la economia, la defensa nacional es considerada como uno de los
principales ejemplos de «bien publico» (Stiglitz, 2000: 150) y, en consecuencia,
como untradicional «fallo del mercado» que deriva en la intervencion estatal
como forma de garantizar su provision en tanto servicio esencial.

Por otra parte, la defensa tiene la particularidad de implicar generalmente el
suministro publico de bienes y servicios para su provision, dada la relacion
existente entre el Estado y el complejo tecnoldgico-industrial sectorial. Tanto por
razones estratégicas (por ejemplo, la busqueda de mayores grados de
independencia tecnoldgica) como por la competencia imperfecta evidenciada en
diversos mercados proveedores (que erosionan las posibilidades del Estado como
cliente), es este el que asume la responsabilidad de su conduccién a través de
distintas formas de intervencion.

En virtud de todas estas particularidades que rodean a la defensa como
fendmeno econdmico, existe desde mediados del siglo XX la «economia de la
defensa» como disciplina especializada de la economia (aunque sus origenes
como campo de andlisis son previos), la que podria definirse como «el estudio de
la asignacion de recursos, distribucion de la renta, crecimiento econdmico y
estabilizacion aplicados a temas relativos a la defensa» (Hartley & Sandler, 1995:
I-11).

Entre otros temas, su foco de analisis esta en las interacciones macroeconomia-
defensa, la politica industrial sectorial, la eficiencia en la composicion de fuerzas
y la asignacion de recursos (Fonfria, 2012: 6).Sobre el caso espafol tal es la
situacion, por ejemplo, de las investigaciones de Fonfria & Correa-Burrows
(2010), Martinez (2013), Martinez & Rueda (2013), Fonfria & Duch-Brown
(2014), Garcia-Estévez & Trujillo-Baute (2014), Duch-Brown, Fonfria &
Trujillo-Baute (2014) y Arteaga (2014).

En el plano de las relaciones internacionales, la defensa es la ldgica e
irremplazable capacidad doméstica derivada de la necesidad inherente a cada
Estado de salvaguardar su subsistencia en un sistema internacional andrquico.
Bajo estas condiciones, la existencia del «dilema de seguridad» (Jordan, 2013)
impone la necesidad de disefar estrategias para superarlo, generandose un
abanico de teorias y casos que devienen el eje de andlisis de los «estudios en
seguridad internacional».

De este modo, las causas de la guerra, la dindmica de los conflictos, la
inteligencia estratégica y el terrorismo representan algunos de los fendmenos de
estudio de la disciplina (Jordan, 2013). Respecto del caso espaiiol, pueden citarse
como ejemplos de publicaciones realizadas desde esta perspectiva las de Pérez
Ramirez (2011), Correa Burrows (2012), Romero Junquera (2013), Arteaga y
Barrantes (2014) e Yturriaga Barberan (2015).



El planeamiento de la Defensa en Esparia 39

La seguridad deviene asi un fendmeno de permanente importancia para las
relaciones internacionales, habiendo cambiado de una perspectiva tradicional con
el Estado como objeto referente y el poder militar como principal medio para su
consecucion, a otras centradas, por ejemplo, en la proteccion del individuo y en
la existencia de un «poder blando» e «inteligente» distinto del castrense (IIEE,
2011).

Actualmente, en Europa es creciente el empleo del concepto “seguridad
nacional” (Alcolea, 2012; Ensenat y Berea, 2012). Este denota una vision integral
de la seguridad, en la que se incluyen amenazas tradicionales (estatales-militares)
y «nuevas», y donde la defensa es s6lo una de las dimensiones de actuacion para
enfrentarlas (IIEE, 2011). Su empleo se refleja comiinmente en «Estrategias de
Seguridad Nacional», con jerarquia superior a la defensa y politicas publicas
necesariamente interagenciales.

En este contexto, el instrumento militar presenta competencias limitadas a
ciertos tipos de amenazas, centradas no exclusivamente en las «tradicionales».
Continda vigente entonces la tradicional distincion entre «seguridad interior» o
«ciudadana» (centrada en las personas) y la «exterior» o «internacional»
(centrada en el Estado), siendo la primera responsabilidad primaria de las fuerzas
policiales y la segunda de las fuerzas armadas (Pérez, 2011: 3).

En definitiva, la economia y las relaciones internacionales abordaron
histéricamente el estudio de la defensa constituyendo enfoques tedricos
especificos. No obstante, ambas lo han concretado partiendo de sus propias
premisas como disciplinas cientificas, quedando excluida del anélisis su
naturaleza e implicancias como politica publica.

El andlisis de la defensa como politica puiblica

Aunque para algunos es més un arte que una ciencia (Bardach,1998), el andlisis
de politicas publicas (APP) tiene por objeto la comprension de las politicas
publicas por via de la indagacion de acciones y decisiones del Estado, asi como
de los respectivos procesos asociados, presentando como propdsito la
introduccion de mayor racionalidad y transparencia en el funcionamiento publico
y sus procesos de toma de decision (Martinez, 1995).

El APP se estructura en torno a un conjunto de métodos y técnicas cuyo objeto
de estudio son las «politicas publicas» entendidas segin Lasswell (1992). Dentro
de sus enfoques se destaca el que analiza su elaboracion como «proceso»,
concebido como un ciclo que transcurre desde su formulacion hasta su
evaluacion. No obstante, los limites entre sus fases tienden a desdibujarse,
superponerse y entremezclarse (Parsons, 2007: 33), debiendo interpretarse como

un flujo continuo de decisiones y procedimientos al que se procura dar sentido
(Miiller, 1990: 33).
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En Espafa, la defensa no ha sido analizada desde este marco tedrico salvo
contadas excepciones. Entre ellas se encuentra el trabajo de Pefia (2013), donde
se remarcan sus siguientes caracteristicas: a) caricter permanente e indelegable
por parte del Estado; b) subordinacion a la politica exterior; c) escasa rentabilidad
electoral; d) elevado grado de opacidad, haciendo su estudio académico
complejo; y e) agudo desajuste entre sus ciclos formal y real, lo que dificulta un
control parlamentario eficaz.

Asimismo, debe ponderarse la caracterizacion de actores y fases de las politicas
publicas que dicho trabajo aplica a la defensa, siendo estas ultimas: a) definicion
del problema; b) disefio de la agenda; c) formulacién de estrategias; d)
implementacion (disefio y desarrollo) y e) evaluacion (Pefia, 2013: 245-262).

Otro caso es el trabajo de Arteaga y Fojon (2007), que analiza los modelos de
planeamiento de seguridad y defensa existentes en el la OTAN, la UE y sus
miembros. Esta obra es un aporte sustantivo a la generacion de un marco 16gico
que no estaba disponible y que, a pesar de no configurar una teoria general
explicativa del fenémeno (Arteaga y Fojon, 2007: 407) y no haber sido
actualizada posteriormente, deviene un significativo avance hacia la creacion de
un arquitectura bédsica de comparacion de casos y sistemas.

La teoria del planeamiento de la defensa

En primer lugar, la 16gica del planeamiento estratégico entendido segin Arteaga
y Fojon (2007: 23-24) implica una secuencia ciclica de decisiones, fluyendo «en
cascada» de «arriba hacia abajo», desde la orientacion politica de jefes de
gobierno, pasando por la especificacion de lineamientos a nivel ministerial, hasta
la planificacién de su ejecucién por los organismos responsables, comenzando a
partir de alli un proceso de andlisis de resultados de “abajo hacia arriba” (Arteaga
y Fojén, 2007: 40).

En segundo lugar, durante la Guerra Fria el principal método de planeamiento
era el «basado en amenazas o hipétesis de conflicto» (tradicional), consistente en
un cdlculo matemético de balance de fuerzas respecto a actores estatales ya
identificados y considerados hostiles (Arteaga y Fojon, 2007: 45 y ss.). Sin
embargo, a partir de 2001 proliferaron, entre otros, dos métodos en la practica
asociados: el «basado en capacidades» y el de «transformacién» (Arteaga y
Fojén, 2007: 216). En ambos casos no importa la cuantia del poderio material de
amenazas estatales preestablecidas, sino la necesidad de dotarse de capacidades
que contrarresten distintos modos potenciales de agresion (incluso asimétricos).

El método «basado en capacidades» procura desarrollar aptitudes militares
genéricas (polivalentes y modulares) en base a una prevision de posibles
escenarios de accidn, sin referirse asi a ningun agresor concreto (Arteaga y
Fojon, 2007: 203-204). Por su parte, la «transformacion» implica la introduccién
permanente de cambios estructurales que afectan simultidneamente a todos los
sistemas y procesos, generando una sucesion de modificaciones cualitativas que
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adaptan de forma constante las aptitudes militares a las necesidades y escenarios
futuros (Arteaga y Fojon, 2007: 213).

En tercer lugar, es oportuno diferenciar el «planeamiento estratégico»,
responsable de identificar las capacidades militares necesarias (estructura de
fuerza); del «planeamiento militar», encargado de ayudar a conseguirlas; y del
«planeamiento operativo», estructurado para indicar como emplearlas una vez
alcanzadas (Arteaga y Fojon, 2007: 44).

ANTECEDENTES
Marco del planeamiento de la defensa en Espaiia

En 2005 se instituy6 el «Proceso de Planeamiento de la Defensa»a través de la
Orden Ministerial (OM) 37/2005, imponiendo una légica de ciclo cuadrienal y el
método basado en capacidades. Este nuevo modelo recogid las propuestas de
reforma de la «Revision Estratégica de la Defensa» (Espafia. Ministerio de
Defensa, 2003) y su importancia fue validada por la posterior Ley Orgénica de la
Defensa Nacional 5/2005.

De este modo, se diferenciaron las funciones a cumplir por cada nivel
gubernamental involucrado (Presidencia del Gobierno, Ministerio de Defensa,
Estado Mayor de la Defensa y Fuerzas Armadas), se especificaron los plazos
institucionales de intervencion (ejecucion y revision) y se reguld el alcance y
contenido de los productos esperados de cada etapa del ciclo (directivas,
escenarios y planes directores).

La OM prevé que el ciclo se articule en base a dos subprocesos: «planeamiento
militar» (de fuerza y operativo) y «planeamiento de recursos» (financieros,
materiales y humanos). El primero tiene por objeto definir capacidades
necesarias y su empleo para el corto, mediano y largo plazo de forma priorizada
y conjunta y, el segundo, tiene por finalidad obtener medios para dotar a las
fuerzas armadas de tales capacidades, una vez definidas como necesarias.

El planeamiento de recursos, clave para transformar objetivos politicos en

capacidades militares viables de forma eficiente, aporta una prevision de
escenarios de disponibilidad de recursos de forma previa al inicio del
planeamiento militar. Posteriormente, una vez decididas las capacidades a
obtener, disefia e implementa «Planes Directores» de recursos humanos,
financieros (presupuestarios) y materiales (armamento y material, infraestructura,
informacidn, telecomunicaciones, investigacion y desarrollo e industria) para
alcanzarlas en los plazos previstos.

El Estado Mayor de la Defensa (EMAD) es el maximo responsable del
planeamiento militar y la conducciéon del planeamiento de recursos se divide
entre la Secretaria de Estado de Defensa (finanzas y material) y la Subsecretaria
de Defensa (recursos humanos).
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El proceso de planeamiento se inicia con la «Directiva de Defensa Nacional»
(DDN) aprobada por el presidente del gobierno y reglamentada por el ministro de
Defensa a través de la «Directiva de Politica de Defensa» (DPD). Luego los
organismos responsables del planeamiento consensuan un «Proyecto de Objetivo
de Capacidades Militares» (POCAM) que, una vez aprobado por el presidente
del gobierno, se convierte en el «Objetivo de Capacidades Militares» (OCM) que
cierra el ciclo y orienta el proceso de implementacion de la politica de defensa.

Se presenta a continuacidon una figura que, partiendo de la elaborada por Pefia
(2013: 247), articula las fases del proceso de elaboracion de la politica de defensa
con las etapas y productos de planeamiento previstos en la OM 37/2005.

Figura 1. Articulacion entre fases de politicas publicas y el proceso de planeamiento de
la defensa en Espafia

., Implementacidn
Formulacion de P

FASES DEL APP . Evaluacidn
Estrategias L
Disefio Desarrollo
DOCUMENTOS DE Plan Direct p ¢
PLANEAMIENTO |[DDN -» DPD-» OCM| _. an Jirec ores. resupuestos X
Finanzas y Material Anuales
OM 37/2005

Fuente: Elaboracién propia

Este modelo de planificacion se caracteriza por: a) ajustarse a los métodos,
plazos y escenarios empleados por la OTAN de forma compatible con la UE y b)
por no enmarcarse en un sistema de planeamiento superior que englobe a todas
las dimensiones de la seguridad, en un entorno doméstico donde las politicas de
defensa y seguridad se han mantenido histéricamente al margen de las
controversias politicas entre los dos grandes partidos de alcance nacional
(Arteaga y Fojon, 2007).

Al aprobarse esta ldgica de planeamiento se encontraba vigente la DDN 2004,
reflejdndose en ella el cambio de contexto estratégico acaecido en 2001 al
ponderar la importancia de las «nuevas amenazas» (particularmente del
terrorismo internacional). Asimismo, preveia la «transformacion» de las fuerzas
armadas a través de un nuevo esquema de organizacion militar, la mejora del
equipamiento y el fomento de la investigacion, desarrollo e innovacion.

De acuerdo al Ministerio de Defensa (2008a: 7), el ciclo de planeamiento
iniciado en 2005 derivé en la aprobacion del primer OCM en 2007, estando
disponible una version de difusion publica del Plan a Largo Plazo de Armamento
y Material (PLP-AM) 2008 y del Plan Director de Armamento y Material
(PDAM) 2008 (Espaiia. Ministerio de Defensa, 2008b; 2008c¢).
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Notas sobre recursos e industria sectorial

Partiendo de la base de datos del SIPRI (2015), la mas frecuentemente utilizada
por su amplitud temporal y homogeneidad (Fonfria, 2013: 182), Espana presenta
una tendencia presupuestaria ascendente que va de los 6.750 millones de euros en
1997 a los 12.219 millones de euros en 2007, implicando una variacién positiva
del 81%tal como ilustra la siguiente tabla'.

Tabla 1. Gasto en defensa espanol anual y como porcentaje del PIB en el decenio 1997-
2007 (en precios corrientes)

Presupuesto de Presupuesto de

Afos Defensa (en millones Defensa como
de euros) porcentaje del P.I.B.

1997 6750 1,3%
1998 6756 1,3%
1999 7092 1,2%
2000 7599 1,2%
2001 7972 1,2%
2002 8414 1,2%
2003 8587 1,1%
2004 9132 1,1%
2005 9508 1,0%
2006 11506 1,2%
2007 12219 1,2%

Fuente: Elaboracién propia, en base a datos del SIPRI Military Expenditure Database
(2015)

Este perfil de recursos presenta rasgos histéricos definidos: se mantiene por

debajo del promedio OTAN y su variacién responde a factores de politica
internacional mas que a la economia interna, oportunidades electorales o
diferencias ideoldgico-partidarias (Pérez-Forniés, Camara &Gadea, 2014).No
obstante, para algunos el presupuesto militar espafiol no coincide con su
capacidad econdmica, siendo el esfuerzo militar inferior a los pardmetros
occidentales (Arteaga, 2013: 25).

" El presupuesto de defensa de 2007 constituy6 el “record de crecimiento” de los pasados 20
afios (Revista Espafiola de Defensa, 2006).
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Por otra parte, segiin Fonfria (2015) la falta de percepcion social sobre los
riesgos 'y amenazas que afectan a Espafia (cultura estratégica) es un factor
decisivo en su baja cuantia, generando una tendencia a la infravaloracién del
presupuesto para mantenerlo en limites que no supongan una critica social, por
ejemplo, excluyendo el costo del despliegue de misiones de paz.

Las modificaciones que se realizan para zanjar estos déficits generan histdricas
diferencias entre el presupuesto inicial y el ejecutado. En esta linea, Navazo
(2013: 38) agrega como factor distorsionante los créditos extraordinarios
asignados al Ministerio de Defensa para afrontar las obligaciones contraidas
respecto de los denominados «Programas Especiales de Armamento» (PEA).

Los PEA procuraron modernizar el equipamiento militar a través de proyectos
con alto contenido tecnoldgico y largo desarrollo financiados via préstamos sin
interés del Ministerio de Industria (Navazo, 2013: 40). Su aprobacién en 1996
tuvo también la finalidad de potenciar el desarrollo de la industria nacional
(Calvo, 2011a: 3), siendo asi el antecedente directo del periodo de crecimiento
que evidenci6 desde entonces (Espafia. Ministerio de Defensa, 2011: 13;
Martinez & Rueda, 2014: 147).

Con tales antecedentes el mercado de la defensa se constituyé como un «cuasi»
monopolio bilateral, con el Ministerio de Defensa como «cliente tnico» y un
conjunto de proveedores casi siempre exclusivos (Espafia. Ministerio de Defensa,
2010: 7). Su dependencia del presupuesto ministerial es fuerte (Fonfria & Duch-
Brown, 2014: 2) y la intensidad de su participacidon en contratos con este es el
principal motor de sus decisiones de inversion en I+D (Garcia-Estévez &
Trujillo-Baute, 2014: 48).

No obstante, a partir de entonces el sector crecid en tamafio, ampli6 su cartera
de productos, diversifico actividades, incorpord tecnologia e incrementd su
capacidad exportadora (Garcia-Estévez & Trujillo-Baute, 2014: 42), alcanzando
a ocupar un lugar intermedio a nivel europeo (Fonfria & Correa-Burrows, 2010:
190) y un buen posicionamiento internacional en algunos nichos de excelencia
(Alvarez Pascual, 2012: 105). Desde 2008 hasta 2013, Espaiia ha ocupado el 7°
lugar mundial en producciéon de armamento y el 4° a nivel europeo (SIPRI,
2013).

METODOLOGIA
Tipo y diseiio de investigacion

La revision de la literatura evidencia que el problema de investigacion ha sido
escasamente abordado, existiendo andlisis sobre la politica de Defensa solo desde
perspectivas tedricas distintas a la propia del APP. Asimismo, las excepciones
encontradas no abarcan el periodo temporal escogido ni se enfocan en objetivos
especificos anédlogos a los propuestos.
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Siguiendo las clasificaciones de Dankhe (1986) y Babbie (1989), esta situacion
impele a disefiar una investigacion de cardcter no estructurada, es decir,
cualitativa, inductiva y orientada a la construccién de teoria a partir de la
observacion.

En este marco, el tipo de estudio se plantea como de alcance «exploratorio»
(Dankhe, 1986), no constituyendo un fin en si mismo ni siendo su intencién
poner a prueba una teoria sino profundizar el conocimiento cientifico del tema
(Gomez, 2006: 65). No obstante, se incorporan elementos descriptivos generando
una investigacion de perspectiva ecléctica (Prior, 2008:11).

El disefio del proceso de investigacion es flexible, abierto e iterativo, abarcando
elementos de mds de un tipo especifico (Alvarez-Gayou, 2003). El trabajo se
estructura en base a la «teoria fundamentada» (Herndndez, Ferndndez-Collado y
Baptista, 2006: 686) en su vertiente emergente (Glaser, 1992) v,
secundariamente, en la «investigacion-accién» (Elliot, 1991).

Seleccion del caso de estudio

Se opta por analizar a Espafia como «caso de estudio» (Berman,1998) por
considerarlo «representativo» (Prior, 2008:15) dados sus siguientes caracteres: a)
adopcidn temprana del nuevo modelo de planeamiento (2005); b) potencia media
(Tovar, 2014) con posesiéon de capacidad industrial propia en armamento y
material; c) existencia de cambios politico-partidarios a nivel nacional en el
periodo (2012); y d) influencia de su modelo de planeamiento en distintos paises
iberoamericanos.

Por otra parte, la eleccion del periodo temporal a analizar se fundamenta en la
intencidén de: a) continuar la investigacion realizada por Arteaga y Fojon; b)
focalizar el estudio en el contexto de la crisis econdmica-financiera iniciada en
2008; y c) respetar la légica de ciclos cuadrienales en los que se divide el
planeamiento sectorial, coincidiendo estos con los periodos de gobierno a nivel
de la Administracion General del Estado.

Recoleccion y andlisis de datos

Dadas las caracteristicas de la investigacion se impone el empleo de técnicas
cualitativas para la recolecciéon y andlisis de datos. Se hace referencia a la
«recopilacion documental y bibliografica» (Cerda, 1991), considerandola una
técnica valiosa para conocer los antecedentes, experiencias, situaciones
particulares y funcionamiento cotidiano de la unidad de andlisis (Hernéndez et
al., 2006: 614).

Se procura asi sustanciar conclusiones en base a un exhaustivo estudio de
documentos oficiales y literatura especializada, recurriendo a una combinacién
de fuentes primarias y secundarias. El andlisis de los datos recolectados se realiza
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siguiendo las recomendaciones generales de metodologias, premisas y
procedimientos planteados por Hernandez et al. (2006: 623 y ss.).

En esta linea, se identifica y releva documentacién oficial disponible de
organismos publicos locales: a) Presidencia del Gobierno, Ministerio de Defensa,
EMAD vy fuerzas armadas; y b) regionales: OTAN, UE y Agencia Europea de
Defensa (EDA). Asimismo, se realiza un relevamiento hemerografico y
bibliogréafico sobre tales contenidos, originados por medios de comunicacion
masivos y especializados.

RESULTADOS

Fase de formulacion de estrategias: Procedimiento

En primer lugar, se identifico la aprobaciéon de instrucciones sobre recursos
financieros y materiales (Secretaria de Estado de Defensa) que implican
innovaciones regulatorias respecto de las pautas de la OM 37/2005, dado que
prescriben procedimientos y criterios para la instrumentacion del proceso de
planeamiento entre el Ministerio, el EMAD vy las fuerzas armadas®.

En segundo lugar, en ambos ciclos se identific6 la promulgacion de Estrategias
de Seguridad Nacional (ESN) (junio 2011 y mayo 2013). A pesar de no
representar un cambio normativo en si por no estar contempladas en la OM
37/2005, implican de hecho una modificacién del procedimiento de planificacién
porque contienen lineamientos a los que debe ajustarse la formulacion de la
politica sectorial. Asimismo, resulta evidente su extemporaneidad ya que
deberian preceder a las DDN vy ello no sucedié en ninguno de los dos ciclos.

Es importante destacar que existieron posturas encontradas respecto de la
necesidad de elaborar dichas ESN. Mientras que algunos las consideraron
prescindibles (GEES, 2012), otros las destacaron como un hito en la historia del
pensamiento estratégico espafiol (IEEE, 2011) y como punto «cuasi final» a la
falta de liderazgo estratégico en la materia (Arteaga, 2012: 2), presentidndose
incluso propuestas tedricas para su implementacion (Ballesteros Martin, 2008;
Arteaga, 2011b).

Desde esta ultima vertiente se subrayd la consciente provisionalidad de las
DDN 2008 y 2012, dado su expresa subordinacion a las ESN de orden superior
(Arteaga, 2012: 2). De hecho, para tal autor la aprobaciéon de la ESN 2011
permitié que la DDN 2012 se circunscriba a su dmbito natural, siendo que los
principios e intereses del accionar exterior ya se encontraban definidos.

*Entre dichos documentos se destacan: a) Instruccién n.° 5/2008 «Sostenimiento del armamento
y material»; b) Orden DEF n.° 1.453/2010 «Procedimiento para convocar procesos de seleccion
de proyectos de I+D de interés»; c) Instrucciéon n.° 2/2011 «Proceso de planeamiento de
recursos materiales y financieros»; d) Instruccién n.° 67/2011 «Proceso de obtencién de
recursos materiales»; y e) Instruccién n.° 72/2012 «Proceso de obtencién del armamento y
material y la gestién de sus programas».
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En tercer lugar, en ambos ciclos se identifico la aprobacion de los primeros dos
documentos del proceso (DDN y DPD), correspondientes a la fase de
formulacion de la politica sectorial. Puntualmente, las DDN se promulgaron en
diciembre de 2008 y julio de 2012, y las DPD en mayo de 2009 y octubre de
2012. Solo las DDN son documentos enteramente publicos, mientras que de las
DPD estan disponibles restiimenes ejecutivos o resefias de distinta extension.

El anélisis de las DDN y DPD se identifica como la principal herramienta para
caracterizar el diagnostico, objetivos y directrices sobre recursos en cada ciclo.
Su alcance y contenido no implica innovaciones de magnitud en relacion a los
parametros estipulados en 2005, no obstante, es evidente la discordancia entre
plazos previstos y transcurridos. El siguiente gréafico ilustra esta dispar
cronologia, detallando las variaciones de tiempo entre cada documento.

Figura 2. Cronologia de aprobacion de documentos de planeamiento estratégico
espaioles por ciclo entre 2008 y 2015

DDN EES
Diciembre 2008 Junio 2011
082011 0 0 e
DPD
Mayo 2009
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20123015 C C C
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Fuente: Elaboracién propia

Fase de formulacion de estrategias: Objetivos y directrices

En primer lugar, ambas DDN comparten: a) la caracterizacién del contexto
estratégico, destacando la centralidad de las «nuevas amenazas» y las
arquitecturas regionales de seguridad para su erradicacion; b) la necesidad de
elaborar ESN que trasciendan el alcance de la defensa y la contextualicen; y c) la
vigencia y relevancia de la «transformacion» como metodologia; continuando asi
la tendencia iniciada con la DDN 2004 (IEEE, 2010; 2013).

En el caso del ciclo 2008-2011, la DDN 2008 prevé como objetivos, en el plano
financiero, mantener un esfuerzo continuado y suficiente como para generar un
escenario econdmico estable que garantice la transformacién y, en el de los
recursos materiales, mejorar su equipamiento completando programas en curso e
iniciando nuevos. Ello se complementa con el propdsito de fomentar la [+D+I y
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el impulso de una base industrial local que se integre regionalmente de forma
competitiva.

En cambio, la posterior DPD 2009 evoca el impacto de la crisis, toda vez que su
diagndstico se estructura en torno a la coyuntura macroecondmica restrictiva y
sus lineamientos de acciéon a los principios de eficiencia, racionalidad y
austeridad. Las diferencias entre la DPD 2009 y su predecesora DDN 2008 en el
plano de los recursos son asi evidentes.

De hecho, la DPD 2009 cambia la valoracién de la coyuntura econdémica
realizada en la DDN, previendo la no disponibilidad de recursos extraordinarios
ni de incrementos significativos de presupuesto (salvo para misiones de paz).
Entre sus objetivos se destacan a) la transformaciéon de las fuerzas y b) el
desarrollo de un marco financiero estable y previsible y, entre sus lineamientos
de accion, a) la priorizacion de los programas de armamento en curso por sobre
los nuevos, b) la mejora de la eficiencia en los procesos de adquisicion y
mantenimiento y ¢) el impulso de la participacion de la industria nacional.

Por su parte, la ESN 2011 (a contrario sensu de la teoria, tltimo documento del
ciclo) revalida las previsiones de la DPD 2009, especificando como objetivos
prioritarios: a) consolidar capacidades polivalentes, flexibles e interoperables a
través del método de transformacion; y b) adecuar la organizacion de
capacidades industriales y tecnoldgicas a los requerimientos de la seguridad
nacional (no solo de la defensa), concentrdndose en desarrollos duales (civiles y
militares).

En el caso del ciclo 2012-2015, la DDN 2012 estructura propdsitos y directrices
en torno a la crisis. Plantea como lineamientos: a) racionalizar estructuras
organicas; b) incrementar la eficiencia en la gestion; c) garantizar sintonia fina
entre finanzas disponibles y requerimientos indispensables3 y d) impulsar la
presencia internacional de la industria sectorial a través de acuerdos “Estado a
Estado™. Al igual que la DDN 2008, tampoco presenta un marco presupuestario
especifico para destinar a inversiones (Arteaga, 2012: 5).

La consecutiva DPD 2012 no presenta diferencias significativas en materia de
recursos en relacion a su respectiva DDN 2012 ni a su antecesora DPD 2009. En
este sentido, en el plano financiero subraya el objetivo de proveer escenarios
realistas y una gestidn austera via presupuestos restrictivos que prioricen
compromisos ya adquiridos de los PEA’. En relacién a los recursos materiales,

3 El ministro de defensa afirmé que la estrategia relativa a los PEA tenia dos fases: primero
pagar deudas ya contraidas y, posteriormente, re-priorizar requerimientos futuros para ajustarlos
a las disponibilidades financieras (Morenés, 2013b).

* El secretario de Estado de defensa puntualizé los siguientes lineamientos adicionales: a)
bisqueda de sinergias entre los centros de I+D jurisdiccionales; b) reestructuracion del sector
publico empresarial asociado; y la ¢) generacidon de recursos propios via optimizacién de
infraestructuras (Espafia. Congreso de los Diputados, 2012a).

> El secretario de Estado de defensa mencioné que, en el corto plazo, se fortaleceria el control
de los PEA y buscaria financiamiento adicional para atender los pagos previstos y, en el largo
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aboga por la consolidacion de la industria local (competitividad, generacion de
empleo y presencia internacional) ordenando la difusion de sus capacidades.

La ESN 2013, por su parte, continia también el hilo conductor de sus
predecesoras DDN y DPD de 2012 e incluso de la ESN 2011 (Laborie, 2014: 2),
presentando a la crisis como condicionante central del desarrollo de objetivos y
estrategias. Asi, a) enfatiza en el respeto del principio de eficiencia y
sostenibilidad en el uso de los recursos; b) refrenda la vigencia del método de
transformacion; y c)indica el fortalecimiento del tejido industrial via acciones de
fomento, proyeccion y colaboracion.

Ademds, presenta por primera vez el objetivo de compartir capacidades con
aliados como forma de conservar determinadas aptitudes militares. Ello implica
la aceptacion delos métodos de pooling & sharingy smart defense concebidos
respectivamente por la UE (2010) y la OTAN (2012) como alternativas para
evitar que las constricciones financieras impliquen una disminucién de la
capacidades militares europeas.

Para finalizar, se presenta una tabla que resume las similitudes y diferencias de
tendencias entre los documentos previos y posteriores al inicio de la crisis.

Figura 3. Comparacién de documentos de planeamiento de defensa espafoles antes y
después de crisis

2008 2009-2015
Método de Capacidades (implicito) / Capacidades (implicito) /
Planeamiento Transformacion (explicito) Transformacion (explicito)
Recursos Financieros Presupuesto estab.le (crecimiento) y Pr.esgpue.s,to restrmfg;do./
suficiente Priorizacion de eficiencia

) [eual prioridad programas nuevos y en Prioridad programas en curso /
Recursos Materiales guap progt y P gr.’
curso Postergacion nuevos

. . Fomento de capacidades para demanda|  Apoyo a internacionalizacion
Industria sectorial

interna e integracion regional (nuevos mercados)

Fuente: Elaboracién propia

plazo, se construiria un marco financiero sostenible conjuntamente con otras carteras,
desligando su tratamiento del resto del presupuesto ministerial (Espafia. Congreso de los
Diputados, 2012a).
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Fase de implementacion: Diseiio

Para comenzar, debe destacarse la indisponibilidad de los documentos
correspondientes a la implementacion de la politica en su sub-fase de disefio, es
decir, los Planes Directores de Recursos Financieros (PDRF) y de Recursos
Materiales (PDRM). Se dificulta asi el andlisis de la concatenaciéon de las
estrategias definidas en la fase anterior con el desarrollo de su implementacion.

No obstante, en el plano de la 1+D se identifica la aprobacién en 2010 de la
«Estrategia de Tecnologia e Innovacion para la Defensa» (ETID), documento
importante (Pereira Rueda, 2011: 90) no contemplado en el proceso de
planeamiento de la OM 37/2005 pero que, en términos de la propia ETID «deriva
directamente del mismo y apoya su desarrollo» (ETID, 2010: 7). Dado su
explicito alcance debe interpretarse como complementario al PDRM, abarcando
los dos ciclos analizados (ETID, 2010: 12).

Corresponde definir entonces a la ETID, como una innovacién procedimental
de la OM 37/2005, considerando la expresa voluntad ministerial de que las
actualizaciones se coordinen en su marco (ETID, 2010: 5). La Orden DEF
685/2012 completa este cambio, fijando pautas sobre gestion de proyectos de
[+D. Adicionalmente, la ETID identifica dreas de actuacién que relacionan las
actividades de innovacion y tecnologia con los Objetivos de Capacidad Militar,
fijando metas tecnoldgicas para cada una.

Por otra parte, a pesar de no constituir un documento vinculante ni estar
previsto como tal en la OM 37/2005, se destaca por su condicion oficial el
informe: «Propuestas para una Estrategia Industrial de la Defensa», publicado
por el Ministerio de Defensa de Espafia en 2011.

Fase de implementacion: Desarrollo

Es menester resaltar que tampoco se han identificado publicaciones oficiales que
den cuenta del estado de implementacién de los PDRM®. Sélo se encontraron
estadisticas presupuestarias e industriales para algunos afios. No obstante, a partir
del relevamiento de fuentes realizado, se lleg6 a los resultados que se exponen en
los pérrafos siguientes.

Respecto de las finanzas, se evidencia una sostenida tendencia a la baja en el
presupuesto a partir de 2009. Tal variacion negativa fue del 21% en el ciclo
2008-2011 y del 11% en el 2009-2014, siendo de casi un 25% en total (SIPRI,
2015). También la participacion del presupuesto sectorial respecto del PIB
presentd una gradual disminucion, 17% en el primer ciclo, 19% en el segundo y
un 25% en todo el periodo. La siguiente tabla sintetiza los mencionados datos.

% Segiin Arteaga (2012: 5) no existen mecanismos externos de seguimiento y evaluacién del
desarrollo de las directivas lo cual, en sus propios términos, «hace dudar sobre si la finalidad de
muchas directivas no se agota en su aprobacién formal».
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Tabla 2. Gasto en defensa espaiol anual y como porcentaje del PIB en el periodo 2008-
2014 (en precios corrientes)

Presupuesto de Presupuesto de
Afos Defensa (en millones Defensa como
de euros) porcentaje del P.1.B.
2008 12756 1,2%
2009 12196 1,2%
2010 11132 1,1%
2011 10059 1,0%
2012 10828 1,1%
2013 9495 0,9%
2014 9596 0,9%

Fuente: Elaboracién propia, en base a datos del SIPRI Military Expenditure Database
(2015)

La coincidencia temporal entre el inicio de la crisis y la tendencia descendente
de los presupuestos parece asi evidente, contextualizando ello las diferencias de
contenido descriptas entre la DDN 2008 y la DPD 2009’.Asi, y como se grafica
seguidamente, de una tasa de variacion positiva del 81% en el decenio anterior,
en 2014 la variacion es negativa en % respecto a 2008.

También debe destacarse la implementacion de dos medidas orientadas a la
optimizacion del gasto y la simplificacion de estructuras: el «Programa de
racionalizacion y utilizacion eficiente del patrimonio inmobiliario» (PREPIDEF)
y la unificacién de los centros de investigacién y desarrollo®. A ellas deben
sumarse distintas innovaciones procedimentales y técnicas implementadas en
ambos ciclos para mejorar la eficiencia en el uso de los recursos’.

El impacto de tal situacion en los recursos materiales parece evidenciarse si se
analiza la desagregacion de dichas reducciones presupuestarias. En este sentido,
las disminuciones se concentran en dos grandes aspectos: a) operatividad y
sostenimiento y b) modernizaciéon de equipos y PEA (inversiones e I+D).
Respecto de la importancia relativa del impacto de la crisis en cada uno, las
opiniones parecen dividirse.

7 Segiin Pefia (2013: 260) los cambios de circunstancias de naturaleza presupuestaria son uno de
los problemas més graves que afectan el desarrollo de la politica de defensa.

$ Para mayor informacién al respecto ver: a) Revista Espafiola de Defensa (2014) y b) Revista
Espafiola de Defensa (2011a).

? Para mayor informacién sobre el ciclo 2008-2011 ver: Revista Espariola de Defensa (2009a) y
Méndez Martinez (2010); y sobre el ciclo 2012-2015 ver: Espafia. Congreso de los Diputados
(2014).
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Tabla 3. Evolucion por anos del presupuesto espafiol de defensa en el periodo
1997-2014 (en precios corrientes)

Presupuesto de Defensa de Espana 1997-2014
(en millones de euros)
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Fuente: Elaboracion propia, en base a datos del SIPRI Military Expenditure Database
(2015)

Por un lado, varios autores (Navarro, 2011b: 5; Navazo, 2013: 49) coinciden en
remarcar como rasgo caracteristico la concentracion del recorte en las partidas
para operatividad y sostenimiento, generdndose asi el riesgo de obtener «ejércitos
bonsdi», es decir, fuerzas con amplias capacidades pero sin posibilidad de uso
(quedando inoperativas antes que obsoletas).

Por otro lado, algunos (Fonfria, 2011; 2015; Marti, 2011) destacan la
disminuciéon de las partidas dedicadas a inversiones € I+D como principal
caracteristica, siendo ello causa de: a) renegociaciones para recortar el nimero de
unidades dentro de programas de armamento e b) intentos de exportacion de
algunos sistemas. En esta misma linea, Marti (2011: 3-4) considera que tales
decisiones agotaron el modelo de financiacion de grandes programas,
generandose la «quiebra» del Ministerio (Navarro, 2011a: 15).

Adicionalmente, se identifica la implementacion en 2013 de un plan de
reconducciéon de los PEA que incluy6 reprogramaciones parciales de pagos y
reducciones de unidades. De todos modos, el Ministerio siguié haciendo uso
anual de los «créditos extraordinarios» para financiarlos, tal como lo afirmé el
secretario de Estado de defensa en su comparecencia de octubre de 2014 ante el
Congreso.

Desde otra perspectiva, algunos sostienen que la crisis no generé sino que
agudizo el desfasaje cronico entre capacidades deseables y recursos disponibles
(Arteaga, 2013: 7). En otras palabras, habrian existido igual problemas para
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financiar los PEA dada la discordancia estructural entre el presupuesto previsto
pre-crisis y la cadencia de gastos asociados a sus pagos (Navazo, 2013: 44)"°.

En relacion a la industria, la crisis impact6 por dos vias: a) el condicionamiento
del pago de los PEA por la reduccién del presupuesto (Navarro, 2011b: 3) y b) la
disminucion de la demanda local y externa (Marti, 2011: 3-4), a lo que debe
sumarse el crecimiento de los costes de equipos, mantenimiento y operacion
(Arteaga, 2013: 16; Calvo, 2011b: 11) y la nueva hoja de ruta europea para el
sector (Alfonso, 2014). Segiin Arteaga (2011a: 8), este impacto fue mayor en las
PYME vy en las empresas menos internacionalizadas, donde ya habia capacidad
instalada en exceso.

Entre las medidas implementadas en esta dimension se destaca: a) la creacion
de Oficinas de Apoyo Exterior (OFICAEX) para impulsar la internacionalizacion
de las empresas'' y b) un plan para la determinacién de capacidades industriales
a ser desarrolladas por empresas locales en el marco de nuevos programas de
armamento definidos por el EMAD (Espana. Congreso de los Diputados, 2012b).
Segun Navazo (2013: 49) la reduccion sostenida del presupuesto en operaciones
y mantenimiento también debe interpretarse como una iniciativa para «blindar a
los contratistas» y proteger al complejo productivo nacional.

Respecto del sector industrial publico debe ponderarse el Acuerdo del Consejo
de Ministros del 25 de julio de 2014, por medio de la cual se asigna al Ministerio
de Defensa el ejercicio de los derechos politicos derivados de la participacion
publica en el capital de empresas del sector cuya direccion econdmica pertenece
a otras carteras, en un intento por homogeneizar lineamientos a través de una
conduccion centralizada.

La mayor asociaciéon que nuclea a las empresas del sector (TEDAE) expres6
publicamente su apoyo a las medidas pro-internacionalizacion de la industria
encaradas por el gobierno en el marco de la crisis, principalmente su inclusion en
los grupos de trabajo respectivos del Ministerio, las OFICAEX y el marco
normativo que permite los acuerdos “Gobierno a Gobierno” (Menéndez, 2014:
39).

Finalmente, algunos autores consideran necesario profundizar las lineas de
apoyo al sector, entre otras cuestiones, a través de su tratamiento formal como
«industria estratégica», la diplomacia de la defensa (Arteaga, 2013: 28), la
elaboracion de un plan de adquisiciones a largo plazo con presupuesto
garantizado (Marsal, 2014) y la integracion de la demanda pitblica de la defensa
y la seguridad en un modelo interministerial (Arteaga, 2011a: 8).

' Este diagndstico sobre problemas estructurales en la financiacién del sector fue compartido
por los secretarios de Estado de defensa en 2011 (Revista Espafiola de Defensa, 2011b) y 2012
(Espafia. Congreso de los Diputados, 2012a).

" Instruccién n.° 25/2013 del secretario de Estado de defensa.
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CONCLUSIONES Y DISCUSION

En primer lugar, se concluye que la falta de publicidad de los documentos
(productos) previstos en la OM 37/2005 representa un sustantivo
condicionamiento al andlisis de la trazabilidad entre objetivos y directrices
(formulacién) y decisiones de accion (implementacion), siendo esta dltima fase la
de mayor opacidad. Asimismo, la generalidad con la que se presentan objetivos y
lineas de accidn en las ESN y DDN tampoco mejora las perspectivas analiticas.

La resefiada publicacion de versiones ejecutivas tanto de la DPD 2009 como del
PLP-AM 2008 y del PDAM 2008, representan excepciones a tal diagndstico que
deben considerarse como mejores practicas institucionales sustentadas en los
principios de transparencia y rendicion de cuentas.

En segundo lugar, se concluye que el modelo de planeamiento estratégico
instaurado por la OM 37/2005 se respetd en sus aspectos procedimentales,
prueba de lo cual es la aprobacion de las correspondientes DDN y DPD de ambos
ciclos. Ello no sucedié sin innovaciones ni discordancias de plazos, aunque
deben interpretarse como cambios internos mds que como modificaciones
sustanciales del sistema.

En consecuencia, el andlisis de la secuencia documental prevista en tal OM
representa una herramienta valida para describir las caracteristicas del proceso de
formulacién e implementacion «en la practica» de la politica de defensa espanola
desde 2008, asi como un idéneo instrumento de comparacion del accionar de
distintas legislaturas en el tema.

En tercer lugar, del andlisis de los documentos oficiales puede concluirse que el
advenimiento de la crisis en 2008 representd un clivaje en la naturaleza y alcance
de los objetivos, directrices y decisiones de accion, dado que las principales
modificaciones de contenido de la politica de defensa en materia de recursos
durante el periodo analizado sucedieron de 2008 a 2009.

De este modo, a pesar del cambio de color politico-partidario sobrevenido en
2012 y los distintos condicionantes de politica internacional emergentes, son los
cambios en el escenario econdomico doméstico la causal que mejor explicaria la
variacion de estrategias del periodo.

En cuarto lugar, se concluye que los métodos de planeamiento por capacidades
y de transformacion no sufrieron cuestionamientos sustantivos ni evidenciaron
modificaciones a lo largo del periodo, incluso posteriormente al inicio de la
crisis. De hecho, en las sucesivas ESN, DDN y DPD se resalt6 la importancia de
la transformacion como método y objetivo a alcanzar.

Paralelamente, también debe remarcarse la presencia continua en ambos ciclos
del impulso a la industria local sectorial como objetivo, tanto antes como después
del comienzo de la crisis, aunque a partir de ese entonces variase el alance e
intensidad de las directrices elaboradas en consecuencia.
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Planteadas las principales conclusiones, se esbozan las contribuciones
realizadas al campo cientifico:

Se complement? el incipiente marco tedrico para el andlisis de la defensa como
politica publica en Espafa, presentando una forma de articular el estudio de sus
fases con el modelo de planeamiento estratégico adoptado y un relevamiento
documental y bibliogrifico que coadyuva a su aplicacion al contexto de crisis
econdmica-financiera.

Se aportaron herramientas para la confeccion de una guia metodoldgica para
evaluar cientificamente la politica de defensa espafiola a través del andlisis de
trazabilidad de las definiciones contenidas en los documentos de su ciclo de
planeamiento (grado de adecuacion entre objetivos, directrices y decisiones).

Se identificaron lecciones aprendidas y mejores practicas para la adecuacion de
la implementacién del modelo de planeamiento al contexto de crisis econdmica-
financiera (por ejemplo, innovaciones procedimentales, técnicas de optimizacion
del gasto y estrategias de apoyo industrial) aplicables a otros casos andlogos en
Iberoamérica.

Respecto de las limitaciones del estudio, aun partiendo del mismo marco tedrico
y analogo enfoque de investigacion, podrian a futuro realizarse innovaciones para
mejorar la consistencia de sus resultados en el plano de: a) la recoleccion de
datos y b) el alcance del objeto de estudio.

En relacion a la recoleccion de datos, se valora positivamente el empleo de una
estrategia de triangulacion de técnicas que complementen al relevamiento
bibliografico y documental utilizado, por ejemplo, a través de entrevistas semi-
estructuradas o abiertas a informantes clave que representen a actores influyentes
en cada fase de elaboracion de la politica sectorial.

Sobre el alcance del objeto de estudio, se aprecia conducente incluir otras fases,
es decir, la definicién del problema, el disefio de la agenda, la toma de decisiones
y la evaluacidén, agregado que contribuird a su comprensién integral y
comparacion. Asimismo, deberia incorporarse la dimension de los recursos
humanos y del planeamiento militar, asi como el anélisis de los actores
intervinientes en el proceso.

Futuras lineas de estudio podrian concentrarse en: a) continuar el presente
trabajo incorporando fases, dimensiones y actores de la politica de defensa y
combinando técnicas cualitativas de recolecciéon de datos; b) extender su
aplicacion a otros casos de estudio y c¢) profundizar el desarrollo de una
metodologia técnica para la evaluacion del proceso de planeamiento de la
defensa.

Dichas innovaciones, en conjunto, permitirian avanzar hacia la implementacion
de enfoques puramente descriptivos de investigacion, alcanzdndose
caracterizaciones mas acabadas y precisas del objeto de estudio elegido o de
algunas de sus principales manifestaciones.
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Informacion e Inteligencia:
Una reflexion interdisciplinar

Information and intelligence an interdisciplinary reflection

ALVARO CREMADES y GUSTAVO DIAZ

Universidad Complutense de Madrid, Espaiia

RESUMEN: La informacion es la materia prima con la que se construye la inteligencia. En consecuencia, la
identificacion, definicién y clasificacion de fuentes que provean de informacion veraz y pertinente representa una de
las mds elementales tareas en el proceso de produccién de inteligencia, sea cual fuere la forma que este adopte. Sin
embargo, el desigual e insuficiente desarrollo tedrico de los estudios de inteligencia ha supuesto un grave
impedimento para la clarificacién de estos aspectos esenciales en torno al concepto de informacién, habiéndose
afrontado hasta el momento y salvo honrosas pero escasas excepciones de forma meramente empirica o parcial
basandose en analisis casuisticos derivados de evoluciones histdricas o procedimientos y précticas llevadas a cabo en
distintas estructuras.

En términos generales, el objetivo de este trabajo serd abordar cuestiones insuficientemente estudiadas en torno a la
definicion y clasificacién de informacién y sus fuentes, con el fin profundizar en el estudio y la comprensién de la
informacién y su naturaleza, acercando los estudios de inteligencia al conocimiento cientifico y poniendo un ladrillo
mds en la consolidacidn tedrica de este campo de estudio.

Para ello, en primer lugar, pondremos de manifiesto de qué forma las clasificaciones naturales, caracterizadas por su
coherencia l6gica, han reemplazado a otros argumentos para realizar clasificaciones parciales y subjetivas para
después ver cudl ha sido la evolucién de la clasificacién del concepto “fuentes de informacién” en distintas
disciplinas de las Ciencias Sociales. Posteriormente, presentaremos las deficiencias de la tradicional clasificacién de
fuentes de informacién basada en cdnones dispersos y superficiales. Siendo este un problema de caricter
aparentemente tedrico, guarda implicaciones directamente vinculadas con la produccién de inteligencia en su
vertiente mds practica. Por lo tanto, serd preciso identificar cudles son algunas de las principales consecuencias
derivadas de una clasificacién inadecuada. Por dltimo, abordaremos el complejo — y a menudo ignorado — debate
acerca de la naturaleza de la informacién y de su papel en los procesos de generacién de conocimiento en general y
en la produccién de inteligencia en particular.

PALABRAS CLAVE: Inteligencia, fuentes de informacién, clasificacién, conocimiento, definicion, estudios de
inteligencia.

ABSTRACT: Information is the raw material which we use to build intelligence. Consequently, the identification,
definition and classification of sources that provide true and pertinent information is one of the main issues of the
process of intelligence production, no matter which shape it takes later. However, the unequal and not-enough
theorical development of intelligence studies has meant tan important obstacle for the clarification of these essential
aspects around the concept of information, having faced by the time just in little exceptions in an empirical or partial
way by different structures.

In general terms, the aim of this paper will be an approximation of issues that haven’t had enough studies around the
definition and classification of the information and its sources, in order to deepen in the study and comprehension of
the information ant its nature, making the intelligence studies closer to the scientific knowledge and building up the
theorical consolidation of this field of study

In order to achieve that, firstly we will show how the natural classifications, characterized by its logical coherence,
have replaced other arguments to make partial and subjective classifications and then see how has the evolution of the
classification of the concept of ‘sources of information’ been in different areas of the Social Sciences. Later, we will
present the weaknesses of the traditional classification of sources of information based on diverse and superficial
canons. Being this a problem of a theoretical nature —apparently-, it keeps implications directly linked with the
production of intelligence in its most practical way. Consequently, it will be necessary to identify which are some of
the main consequences derivate from a mistaken classification.

Last but not least, we will address the complex —and often ignored- debate on the nature of information and its role in
the processes of generation of knowledge in general and intelligence in particular.

KEYWORDS: Intelligence, sources, classification, knowledge, definition of intelligence, intelligence studies.
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INTRODUCCION

La informacion es la materia prima con la que se construye la inteligencia. En su
ausencia, es impensable arrojar luz sobre la incertidumbre presente y futura que
hostiga en todo momento al ser humano. No obstante, tratdndose de un bien tan
preciado y de una tan alta relevancia para el desarrollo de las actividades de
inteligencia, normalmente su utilizacion presenta no pocos problemas de carécter
eminentemente practico: desde su sobreabundancia a su ambigiiedad; desde los
obsticulos existentes para compartirla hasta las dificultades para recopilar,
validar e integrar informacion de diferente procedencia y formato. En
consecuencia, la identificacion, definicion y clasificacion de fuentes que provean
de informacion veraz y pertinente representa una de las mds elementales tareas en
el proceso de produccion de inteligencia, sea cual fuere la forma que este adopte.

Sin embargo, el desigual e insuficiente desarrollo tedrico de los estudios de
inteligencia ha supuesto un grave impedimento para la clarificacion de estos
aspectos esenciales en torno al concepto de informacién, habiéndose afrontado
hasta el momento y salvo honrosas pero escasas excepciones de forma
meramente empirica o parcial basdndose en andlisis casuisticos derivados de
evoluciones histdricas o procedimientos y practicas llevadas a cabo en distintas
estructuras.

De hecho, la clasificacion tradicional — y cominmente aceptada en el marco de
los estudios de inteligencia — de fuentes de informacién se basa en el bagaje y
planteamientos de las estructuras de inteligencia estadounidenses, principalmente
porque son las que mds bibliografia tienen publicamente disponible, pero
también porque éstas tienen capacidades de recoleccion con las que no se cuenta
en otras estructuras.

Partimos de la premisa de que todo campo de estudio que no aborde con
suficiente rigurosidad la tarea de definir los conceptos que le son propios y
establecer las relaciones existentes entre ellos dificilmente podrd alcanzar un
grado de especializacion y congruencia interna suficiente para superar los
estrechos margenes del conocimiento ordinario. Por lo tanto, con el fin de
avanzar al respecto, serd clave abordar cuestiones generales de alcance universal
en torno a la definicion y clasificacion de la informacion y sus fuentes derivadas.

Para ello, bastara con analizar los principios formales que en el ambito de la
investigacion cientifica han orientado distintos procesos clasificatorios y en que
en otras disciplinas se articulan como hitos histéricos para su consolidacion,
tanto en el seno de las Ciencias Naturales como en el de las Ciencias Sociales.

En términos generales, el objetivo de este trabajo serd abordar cuestiones
insuficientemente estudiadas en torno a la definicion y clasificacion de
informacion y sus fuentes, con el fin profundizar en el estudio y la comprension
de la informaciéon y su naturaleza, acercando los estudios de inteligencia al
conocimiento cientifico y poniendo un ladrillo més en la consolidacién tedrica de
este campo de estudio.

Para ello, en primer lugar, pondremos de manifiesto de qué forma las
clasificaciones naturales, caracterizadas por su coherencia 16gica, han
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reemplazado a otros argumentos para realizar clasificaciones parciales y
subjetivas para después ver cudl ha sido la evolucion de la clasificacion del
concepto “fuentes de informacion” en distintas disciplinas de las Ciencias
Sociales.

Posteriormente, presentaremos las deficiencias de la tradicional clasificacion de
fuentes de informacion basada en cdnones dispersos y superficiales. Siendo este
un problema de cardcter aparentemente tedrico, guarda implicaciones
directamente vinculadas con la produccion de inteligencia en su vertiente mas
practica. Por lo tanto, serd preciso identificar cudles son algunas de las
principales consecuencias derivadas de una clasificacion inadecuada.

Por ultimo, abordaremos el complejo — y a menudo ignorado — debate acerca de
la naturaleza de la informacion y de su papel en los procesos de generacion de
conocimiento en general y en la produccion de inteligencia en particular.

EN BUSCA DE LA COHERENCIA LOGICA. EVOLUCION DE LOS PROCESOS
CLASIFICATORIOS EN CIENCIAS NATURALES

El caos derivado de la realidad compleja en la que nos movemos, requiere un
constante esfuerzo, habitualmente imperceptible, por ordenar tal complejidad. La
clasificacion en sus diferentes formas y procedimientos, por tanto, se articula
como una de las principales operaciones mentales que realiza el ser humano para
enfrentar con eficacia la realidad que le rodea.

En esta misma linea, la clasificacion juega un papel determinante en las fases
primarias de la investigacion cientifica, ya que permite definir los contornos
conceptuales asi como las de sus partes integrantes dando lugar a un sistema de
conceptos clasificatorios, es decir, dando lugar a subconjuntos o clases (Bunge,
1985: 65). Por tanto, la clasificacion supone en todo campo de conocimiento uno
de los primeros pasos para construir un andamiaje tedrico consistente.

Aunque ya, Aristoteles, en la Grecia cldsica vinculaba en sus estudios sobre los
seres vivos y el movimiento, la clasificacion con la definicion, no seria hasta el
siglo XVIII, cuando la necesidad de una denominacién comun de los seres vivos
la que dio lugar a la taxonomia como sub-campo de la biologia en todas las
facultades de Ciencias Naturales. Es en este 4mbito donde podemos encontrar el
origen primigenio de la clasificacion, particularmente en campos de
conocimiento como la biologia, la quimica o las mateméticas, donde un lenguaje
comun permitié el avance de dichas disciplinas al salvar las barreras idiomaticas
y culturales, pasando paulatinamente de las clasificaciones dicotomicas basadas
en caracteristicas superficiales a sistemas clasificatorios esenciales mediante un
tratamiento integral.

En este sentido, aunque no exentas de limitaciones y problemas, dificilmente
puede ponerse en duda el valor de las clasificaciones objetivas y esenciales de las
Ciencias Naturales. Sin embargo, como veremos mds adelante, su réplica en el
ambito de las Ciencias Sociales ha sido objeto de profunda polémica, debido a la
diferente naturaleza (a menudo artificial) de su objeto de estudio.
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El progresivo desarrollo de la clasificacion en el d&mbito cientifico nos permite
identificar cudles son los axiomas fundamentales de los que debe partir todo
proceso clasificatorio. Cuatro son sus principios légicos y metodoldgicos:
naturalidad, exhaustividad, unicidad de criterio, y exclusividad:

* Naturalidad: Los rasgos diferenciales utilizados como criterios de
clasificacion deben de residir en la naturaleza del objeto de estudio,
constituyendo dichas propiedades parte de su propia identidad. En relacién a
esto cabe distinguir dos tipos de clasificaciones: por un lado, aquellas que se
fundamentan en aspectos fenoménicos y extrinsecos y cuyo unico fin es la
sistematizacion de los objetos — que son las consideradas como artificiales —
y por otro lado, las que se asientan en criterios esenciales e intrinsecos y
tienen una finalidad cognoscitiva — las reconocidas como naturales. Su
relevancia es clara: en palabras de Bunge (1996:163), “solo las clasificaciones
inducidas por propiedades importantes producen clasificaciones importantes”.

»  Unicidad de criterio: En el transcurso de cada nivel de la clasificacion, es
necesario operar bajo el principio de unicidad del fundamento de la
distribuciéon de los elementos en sus respectivos conjuntos, lo que se
denomina “fundamentum divisionis”. Si el objeto de estudio cuenta con
diferentes propiedades que pueden conformar varios criterios de clasificacion,
ello habrd de realizarse siempre de forma sucesiva y nunca de manera
simultanea.

» FExhaustividad: La clasificacion, al igual que la division, debe de realizarse de
forma exhaustiva, de manera que todo elemento que forme parte del conjunto
original pueda pertenecer a uno de los grupos resultantes de dicho proceso.
De ello se pueden extraer dos conclusiones: la uni6én de todos los
subconjuntos debe de equivaler al universo de partida, y no puede existir
clase alguna al que no le corresponda ningin elemento de este. Un recurso
habitual ante la constatacion de la falta de exhaustividad con la que opera una
clasificacion es crear una clase residual. El propoésito de este subconjunto no
es otro sino la de abarcar todos los elementos que no han podido ser ubicados
en ninguna de las clases precedentes. Sin embargo, a diferencia de estas
ultimas, las clases residuales no se constituyen en base a una determinada
propiedad comun, sino a la ausencia de esta.

» FExclusividad: Los subconjuntos resultantes a un mismo nivel del proceso de
clasificacion deben de resultar mutuamente excluyentes, es decir, todo
elemento perteneciente a un conjunto no puede agruparse en dos
subconjuntos del mismo rango simultidneamente. Para alcanzar subconjuntos
claramente delimitados y entre los cuales existe una relacion de exclusion es
fundamental identificar y emplear criterios concretos y del mayor grado de
exactitud posible. En caso de actuar de forma contraria, mediante criterios
vagos y poco definidos, es segura la aparicion de casos limitrofes, de
intersecciones o de ambivalencias de cualquier indole que comprometan la
validez y utilidad de la clasificacion.



Informacion e Inteligencia 69

LAS FUENTES DE INFORMACION Y SU CLASIFICACION DESDE LA PERSPECTIVA DE
LAS CIENCIAS SOCIALES

Sin entrar en los origenes y evolucion de las aproximaciones cientificas de las
Ciencias Sociales, en este &mbito distintas disciplinas y campos de estudio se han
realizado multitud de clasificaciones de las distintas fuentes de informacion en
relacion a la investigacion cientifica. Existe, un gran repertorio de posturas a la
hora de aproximarse a la investigacién social y por tanto, una pluralidad de
clasificaciones de las distintas fuentes de informacion como materia prima sobre
la que trabajar; lamentablemente de un modo poco sistemdtico y de forma
derivada encajando dichas clasificaciones en el marco de las técnicas de
investigacion social. Como causas de esta falta de consenso académico e
institucional y del consiguiente caos conceptual, pueden sefialarse el peso de la
experiencia personal de los expertos a la hora de formular sus teorias y
conceptos, su propia intencionalidad implicita en torno a propdsitos especificos,
o la influencia de las condiciones histdricas en las que se desarrollan dichos
estudios, y que condicionan profundamente las percepciones que contienen.

Tradicionalmente, existe la idea comunmente aceptada segin la
biblioteconomia, la Sociologia e incluso en la Psicologia, de que las fuentes de
informacion se pueden clasificar como observacionales, conversacionales o
documentales. Sin embargo, como bien afirma Jose Antonio Merlo Vega (2011),
del departamento de biblioteconomia de la Universidad de Salamanca, “en la
actualidad no existe una tinica clasificacion de fuentes de informacion debido a
diversos motivos entre los que destaca la heterogeneidad de los recursos de
informacion disponibles y al cardcter hibrido de muchas de las fuentes debido al
desarrollo tecnolégico.” Asi, emergen nuevos enfoques a la hora de acceder a las
distintas fuentes de informacion, se desarrollan fuentes nuevas y crece el
volumen y disponibilidad de las existentes. Esta realidad modifica
sustancialmente la forma de relacionarnos con la informacién, desde la
produccion y recopilacion hasta la distribucidn. Internet nos da la posibilidad de
usar nuevos métodos de la gestion de informacion aplicados a la soluciéon de
problemas, cambia radicalmente el concepto de privacidad en la sociedad pero
también deja obsoletas las clasificaciones de las distintas fuentes de informacion
anteriores (Maquedano, 1995).

CLASIFICACION TRADICIONAL DE LAS FUENTES DE INFORMACION EN EL AMBITO
DE LA INTELIGENCIA

Desde las estructuras dedicadas a la produccion de inteligencia, no existe acuerdo
a la hora de identificar las principales fuentes que proveen de la informacién
necesaria para llevar a cabo su trabajo. Cada estructura clasifica segun sus
criterios y segun su doctrina y necesidades especificas en cada momento, lo que
en ultima instancia presenta no pocos problemas, tanto en la eficacia de la propia
produccion; como para el desarrollo de los estudios de inteligencia. Al fin y al
cabo, clasificar de forma ‘“correcta” las distintas fuentes de recoleccién de
informacion no es una cuestion de caracter simplemente tedrico y desligado de la
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produccion de inteligencia. De hecho, se trata de un aspecto mas importante de lo
que a simple vista pudiese parecer, ya que la precision conceptual y la
congruencia logica mejorarian sustancialmente el proceso de produccion de
inteligencia y por derivada los productos resultantes evitando duplicidades en
forma de redundancias en la recoleccion, mejorando la eficiencia y reduciendo el
impacto de las sorpresas estratégicas. Como apunta C. Faint (2011), es
importante definir, describir y categorizar las fuentes de informacién con el fin
de colocar los presupuestos correctamente, evitar duplicidades y mejorar su
utilidad.

En primer lugar, serd necesario abordar algunas cuestiones terminoldgicas
preliminares. Es habitual encontrar, incluso en la literatura especializada,
diferentes conceptos mediante los cuales se viene haciendo referencia al conjunto
de elementos que proveen de informacion: en la bibliografia en castellano es
comun el empleo tanto de los términos “fuentes de informacién” como “fuentes
de inteligencia” como términos equivalentes cuando no lo son. Esta confusion
terminoldgica, viene derivada de la doctrina implantada en las comunidades de
inteligencia anglosajonas, al hacer uso del término “intelligence collection
disciplines”, las distintas “INT’s” (en sus siglas en inglés). Sin embargo, existe
una clara diferencia entre ambos conceptos: mientras que las fuentes de
informacion serian aquellas que a través de distintos medios de recoleccion
proveen de la materia prima necesaria para el proceso de produccién de
inteligencia, las fuentes de inteligencia solo pueden ser aquellos productos
especificos diseminados por los distintos organismos que se dedican a la
produccién de inteligencia.

Este aspecto se torna de especial importancia, pues, del mismo modo que la
nomenclatura binomial en biologia se impuso globalmente en el siglo XVIII
debido a la preponderancia europea (homogeneizando un disperso haz de
sistemas de denominaciones locales), el sistema de clasificacion 'y
denominaciones utilizado por la Comunidad de Inteligencia estadounidense
respecto a las fuentes de informacion han terminado siendo las habitualmente
utilizadas por otras estructuras dedicadas a la produccion de inteligencia a lo
largo de todo el planeta, — por las razones expuestas en la introduccion de este
trabajo — cuando es probable que la realidad estadounidense no sea replicable
mecdnicamente a otras estructuras diferentes’.

Sea como fuere, lo cierto es que el uso particular que hace cada estructura de los
elementos que les proveen de la informacion necesaria para la produccion de
inteligencia es buena prueba de la arbitrariedad terminoldgica tan caracteristica

'La Comunidad de Inteligencia estadounidense se caracteriza desde su fundacién en 1947 mediante la
National Security Act por su fuerte grado de descentralizacion entre sus 16+1 agencias. Existe una
soterrada rivalidad entre las estructuras existentes en su seno ante cualquier atisbo de remodelacién de las
competencias y funciones que asumen cada una de ellas y la consiguiente asignacién presupuestaria. En
definitiva, “una vez que se ha creado un organismo administrativo tiende a perpetuarse y pugnar por
salvaguardar sus competencias, resistiéndose a su absorcién por otro competidor”. A este conflicto se le
superpone, ademds, la tensién existente entre los componentes de procedencia militar y civil. En este
ultimo aspecto, cabe resefiar la preponderancia de las agencias dependientes del Departamento de
Defensa, que durante las dltimas décadas han recibido gran parte del presupuesto que recibe la comunidad
de inteligencia (Diaz, 2009).
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de los estudios de inteligencia en la actualidad. En palabras de Robert M. Clark
(2014:8), “the U.S. demarcation, useful as it may be in defining structure, is not
useful in studying the function and process of intelligence collection”. En
conclusion, las distintas clasificaciones que aqui se han descrito responden a
criterios politicos, y no a un juicio objetivo construido a partir de la naturaleza y
propiedades de la informacion y de sus fuentes.

Asi, una breve panordmica sobre las clasificaciones de fuentes de informacion
que pueden encontrarse en la literatura especializada permite comprobar cuan
profunda es la diversidad existente al respecto. Incluso en el caso estadounidense,
existe una diversidad de clasificaciones correspondiente a las diferentes agencias
existentes: mientras que la Agencia Central de Inteligencia (CIA) y la Oficina del
Director Nacional de Inteligencia (ODNI) se decantan por seis disciplinas basicas
de recoleccion, la Oficina Federal de Investigacion (FBI) las cataloga en cinco.
Mientras tanto, por parte de, la Defense Intelligence Agency (DIA), si bien en
primer lugar identificd unicamente cuatro (Joint Intelligence de 1991 y la Naval
Doctrine Publication 2 de 1994), casi dos décadas mas tarde sefalaria un total de
siete (Joint Publication 2-0 de 2013). Por otro lado, los principales investigadores
que han abordado esta cuestidn cuentan con sus propias aproximaciones: R.
Clark (2013) defiende la existencia de cinco disciplinas de recoleccion, mientras
que J. Goldman apuesta por siete (2006), al igual que C. Faint (2011).

Lo que es evidente es que, la irrupcion de las fuentes abiertas, la aparicién de un
amplio abanico de subcategorias de naturaleza técnica, o0 mas recientemente, la
incorporacion de la explotacion de documentos o de datos biométricos como
fuentes de informacién no s6lo han puesto en evidencia las limitaciones de las
clasificaciones tradicionales. También han motivado una creciente preocupacion
por sofisticar las clasificaciones tradicionales de fuentes de informacién mediante
la incorporacién de nuevas disciplinas o sub-disciplinas, las cuales son
presentadas como emergentes pese a que ain no cuentan con el reconocimiento
suficiente por parte de la comunidad de inteligencia como para ser incorporadas a
las nuevas clasificaciones”.

ANALISIS DE LAS CLASIFICACIONES TRADICIONALES DE LAS FUENTES DE
INFORMACION A LA LUZ DE LOS CUATRO CRITERIOS ESENCIALES

Una vez presentado brevemente el estado de la cuestion y algunas de sus
principales tendencias, es el momento de comprobar cuan sélida resultan tales
clasificaciones a la luz de los principios l6gicos expuestos en inicio de este
articulo.

* Naturalidad: Desde nuestra perspectiva, las “disciplinas” que se fundamentan
en la naturaleza de la fuente de informacidén propiamente dicha son las que
ofrecen mayores posibilidades de construir clasificaciones sélidas, tanto en el
plano tedérico como en el ejercicio practico de la inteligencia. Adoptar un

* Entre otras, Social Media Intelligence (SOCMINT), Ethnographic Intelligence (ETHINT), Financial
Intelligence (FININT), o Medical Intelligence (MEDINT).
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enfoque que se esfuerce por considerar objetivamente los elementos que
pueden proveer de informacion es la Unica via para conocer con precision
cudl es la naturaleza de la informacion y de sus fuentes. Por el contrario, el
empleo de caracteristicas de tan diferente indole y esencialidad como las
utilizadas en las clasificaciones tradicionales; que van desde la naturaleza de
la propia fuente de informacion, a su disponibilidad o indisponibilidad
publica, pasando por el medio utilizado para su recoleccion; demuestra que, al
menos parcialmente, éstas se fundamentan en criterios superficiales. Un claro
ejemplo, es la clasificacion habitual de las fuentes abiertas como disciplina de
recoleccidn, que por su cardcter eminentemente artificial — al ser producto de
una convencion — no deja de responder a la arbitrariedad del poseedor o
emisor de la informacion independientemente de la naturaleza de la fuente en
cuestion, otorgdndole por tanto un status subjetivo y posiblemente transitorio.
Del mismo modo, algo similar sucede con las disciplinas de recoleccion
basadas en el medio usado para la obtencion de la informacion, pues una
misma informacion puede ser obtenida por diferentes medios. Si bien el
medio de recoleccion empleado nos permite sospechar acerca de la naturaleza
de lo recolectado — pues la correlacion entre el sujeto y el objeto no es azarosa
y puede existir un cierto nivel de correspondencia — al partir de este tipo de
criterios de distribucion, es altamente probable incurrir en una clasificacion
cuyos subconjuntos no se relacionen de forma mutuamente excluyente.
Unicidad de criterio: En cuanto a la unicidad del criterio de clasificacion o
“fundamentum divisionis”, encontramos que los atributos empleados para la
distribucion de fuentes en grupos de similares caracteristicas guardan un alto
grado de disparidad. La falta de claridad del “fundamentum divisionis” que
guiard el proceso clasificatorio en sus diferentes niveles de generalidad es un
inconveniente que repercutird negativamente en todo su desarrollo, y mas
particularmente, a la hora de constituir subconjuntos entre los cuales existe
una relacién de exclusion reciproca. En este sentido, como ya hemos
indicado, las fuentes de informacion; pueden clasificarse segun varias
propiedades que las caracterizan de forma més o menos esencial, pero en todo
momento debe procederse sucesivamente, conformando diferentes niveles de
generalidad — tantos como fundamentos de division empleados — y no
combinando diferentes aproximaciones de manera simultinea. Las
clasificaciones tradicionales no respetan dicho principio metodoldgico:
encontramos que el sistema resultante se cimienta sobre tres dimensiones
superpuestas: naturaleza de la propia fuente de informacién, medio utilizado
para su recoleccidn, o su cardcter ausente de secreto. El uso de criterios tan
sumamente dispares en un mismo nivel de clasificacion solo puede conducir a
clasificaciones confusas.

Exclusividad: Como afirmabamos anteriormente, una misma informacién
puede ser obtenida a través de diferentes medios. Faint (2011: 65-66) hace
uso del ejemplo de una conversacion telefonica entre dos personas para
ilustrar esta concomitancia, “si una persona llama por teléfono para pasar
una informacion a alguien al otro lado de la linea, esa informacion puede ser
considerada HUMINT. Pero si esa misma conversacion es interceptada (por
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medios técnicos) por un tercero, la informacion recolectada seria
considerada SIGINT.” En consecuencia, encontramos que algunas de las
fuentes de informacion recogidas en la totalidad de clasificaciones no se
relacionan entre si de forma disyuntiva. Por tanto, no es dificil hallar un gran
nimero de elementos que pueden formar parte de al menos dos de los
subconjuntos resultantes. Ello es consecuencia de las carencias ldégicas y
metodoldgicas anteriormente sefialadas: al emplear criterios de distribucion
de diferente indole, la aparicion de ambivalencias es inevitable. Una misma
informacion puede ser recolectada a través de distintos medios mediante
procedimientos de recoleccion convergentes, cuya idoneidad dependerd de
variables como las necesidades presupuestarias, las capacidades técnicas o la
cantidad y cualificacion del personal dedicado a dicha labor. En palabras de
Clark (2014:455) “Simultaneous COMINT and IMINT collection, for
example, can provide a more complete picture of activity at a site than can
either one taken individually”. En este mismo sentido, el alto grado de
diversidad de las fuentes de informacion especificas que se suelen asociar a la
“inteligencia de fuentes abiertas” — que comprenden cuyo unico atributo
comun a todas ellas es la ausencia de secreto —, y la consiguiente indefinicion
de sus contornos conceptuales, permite identificar a OSINT como un
conjunto de cardcter residual. La mayor parte de las definiciones de fuentes
de informacién abiertas en la literatura especializada implican explicita o
implicitamente claras intersecciones con otros medios de recoleccion: “Fuente
de informacién abierta es todo recurso documental puesto a disposicion
publica, de pago o gratuito, comercializado o difundido por canales
restringidos, en cualquier soporte (papel, fotografico, magnético, optico...) y
que se transmite por cualquier medio (impreso, sonoro, audiovisual,
electrénico...)” (Esteban, 2006: 211-212). El inconveniente salta a simple
vista: que una informacién esté o no sometida bajo el secreto no determina
qué tipo de medio es el utilizado para su recoleccion, o cual es con cierta
exactitud la naturaleza de lo que es recolectado. Por ejemplo, la reproduccion
de una determinada drea geogrifica a través de la toma de imdgenes
satelitales ha sido tradicionalmente una labor propia de estructuras
especializadas en GEOINT, como la Agencia Nacional de Inteligencia
Geoespacial (NGA). Mientras que este tipo de medios de recoleccion fueron
prerrogativa de los actores estatales con medios presupuestarios y
tecnoldgicos para su realizacion, la informacion de este tipo se mantuvo
ligada al secreto. Con todo, la aparicion de aplicaciones tanto gratuitas como
de pago y la implementacion de restricciones mds laxas por parte del gobierno
estadounidense en cuanto a la resoluciéon que pueden alcanzar este tipo de
satélites comerciales — que hoy dia impone un limite a la toma de imagenes
una resolucidn espacial menor a 25 centimetros — ofrece la posibilidad de
contar con capacidades GEOINT que en el pasado estaban en la practica
reservadas para el uso de agencias militares. En consecuencia, se torna
complicado determinar con exactitud a que “disciplina de recoleccion” se
recurre a la hora de recabar este tipo de informacién, dado que entre ambas no
existe una relacion de mutua exclusion. Algo similar sucede al preguntarnos
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acerca de la relacion existente entre OSINT y HUMINT, pues habitualmente
son incluidos como fuentes abiertas a elementos tradicionalmente
incardinados en el campo de las fuentes humanas, como académicos,
expertos, empleados etcétera ; encontramos el mismo defecto cuando nos
referimos a fuentes de informacion basadas en emision de sefales de diferente
tipo: cualquier persona puede adquirir un medidor mediante la cual
cuantificar la radioactividad ambiental de determinada estancia o lugar y
dotarse asi de capacidades NUCINT - subcategoria que algunas
clasificaciones incluyen en MASINT - obteniendo informacién que no
necesaria debe de estar sometida bajo secreto.

Exhaustividad: La ausencia de una clasificacion de fuentes de informacion lo
suficientemente exhaustiva ha sido una preocupacion permanente en el
ambito de los estudios de inteligencia. Asi lo prueba las sucesivas reformas
que han conformado las clasificaciones de fuentes de informacién mas
sofisticadas ya descritas anteriormente partiendo de las primeras y
rudimentarias aproximaciones de comienzos de la década de los noventa del
siglo XX. En el transcurso de esta transformacion, una amplia variedad de
nuevas “disciplinas y subdisciplinas de recoleccion” han sido propuestas ante
la comprobacion empirica de que, en efecto, las viejas clasificaciones solo
llegaban a tener un alcance parcial. Durante las dos tltimas décadas, la
incorporacion de un estas nuevas clases y subclases ha acaparado toda la
atencion del debate sobre la clasificacion de la informacién y sus fuentes en
detrimento de la reflexion general sobre los elementos subyacentes de estas
clasificaciones. El interrogante que es preciso resolver es si la aparicion de
nuevas “INT’s” han llegado a resolver la falta de exhaustividad de estas, o en
cambio, no han supuesto mds que arreglos tan superficiales como
infructuosos que no han incidido sobre la base 16gica de tales clasificaciones.
La creacion de clases residuales puede solventar parcial o totalmente la falta
de exhaustividad de una clasificacion, pero comprometen su congruencia
l6gica en los aspectos restantes. Dada la diversidad de elementos incluidos en
estos conjuntos, solo es posible agruparlos mediante criterios generales como
la ausencia de una determinada propiedad o a través de atributos lo
suficientemente superficiales como para abarcar elementos de tan diferente
naturaleza. El alto grado de diversidad de las fuentes de informacion
especificas que se suelen asociar a la “inteligencia de fuentes abiertas” — que
comprenden cuyo Unico atributo comun a todas ellas es la ausencia de secreto
—, y la consiguiente indefinicién de sus contornos conceptuales, permite
identificar a OSINT como un conjunto de caricter residual. Previamente a su
aparicion, las clasificaciones tradicionales no habian sido capaces de abarcar
un amplio abanico de fuentes de informacion que a lo largo de toda la historia
han sido utilizadas por el hombre con el fin de aumentar su conocimiento
sobre el enemigo — prensa impresa, emisiones radiofénicas abiertas, etcétera.
La aparicion de Internet como medio de dominio publico que albergaba
cantidades cada vez mayores de informacion de diferente naturaleza y
relevancia hacia, por su parte, que las lagunas de estas clasificaciones se
acrecentaran a pasos agigantados. Es en la confluencia de estas dos
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necesidades cuando nace OSINT como “disciplina de recoleccion”
respondiendo, muy oportunamente, a las necesidades de un sector privado
crecientemente interesado en contar con procedimientos propios de actores
estatales para hacer frente a la competencia de forma mds resuelta; todo ello
en un escenario internacional de la “posguerra fria”, caracterizado por la
aparicion de nuevas amenazas de naturaleza asimétrica que requerian de una
nueva aproximacion desde el dmbito de la inteligencia.—Pero mas alld del
notorio éxito de esta nueva ‘“disciplina” y la buena voluntad de quienes la
acufaron, lo cierto es que la cuestion fundamental que invalida formalmente
la clasificacion tradicional de fuentes de informacion se mantiene intacta.
Incluso en términos de exhaustividad y pese a su carécter residual, OSINT
solo lograba paliar parcialmente sus carencias, tal y como pone de manifiesto
la aparicion posterior de otras “disciplinas de recoleccion” como la
explotacion de documentacién enemiga o de material forense que pueda
ofrecer informacion relevante para la produccion de inteligencia.

A la luz de este andlisis es necesario preguntarnos ;La clasificacion tradicional
de fuentes de informacion satisface de forma Optima el juicio tedrico y las
necesidades cotidianas de las estructuras dedicadas a la produccion de
inteligencia? ;Son inevitables las disfunciones que derivan de ella y solo
podemos resignarnos, o en cambio, son meras desviaciones corregibles mediante
un tratamiento adecuado. Ante la falta de respuestas claras a estos interrogantes
en uno u otro sentido nos llevan a nuevas preguntas cuyo andlisis abordaremos en
las siguientes paginas: ;A qué nos referimos exactamente cuando hablamos de
informacién? ;Es adecuado el tratamiento tedrico que los estudios de inteligencia
han dispensado en términos generales a esta cuestion? ;Qué papel ocupa ésta en
el proceso de produccion de conocimiento?mnkljh.

LA IMPORTANCIA DEL RIGOR CONCEPTUAL EN LOS PROCESOS CLASIFICATORIOS
DE LAS CIENCIAS SOCIALES

Como deciamos al comienzo del presente trabajo, la claridad conceptual es un
elemento determinante para construir una clasificacion correcta. Tanto es asi, que
dicho proceso solo puede partir de una definicidn rigurosa del objeto de estudio
que permita delimitar con claridad su naturaleza y sus propiedades mas
relevantes. De otro modo, las probabilidades de proceder de forma
exclusivamente superficial y, en consecuencia, solo alcanzar ordenaciones
prosaicas y de un nulo carécter cientifico, se multiplican exponencialmente. Todo
proceso clasificatorio del concepto informaciéon y sus fuentes debe de
fundamentarse en diferentes atributos o propiedades de este, dando lugar a un
modelo de varios niveles de generalidad sin violar el principio de unidad del
fundamento de division. En definitiva, las definiciones parciales solo pueden dar
lugar a clasificaciones igualmente parciales.

En este sentido, si ya a la hora de establecer una definicion certera acerca del
término “inteligencia” nos enfrentamos a la ausencia casi total de acuerdo por
parte de un amplio abanico de actores de diferente naturaleza — que van desde la
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comunidad de expertos hasta organizaciones supraestatales la disparidad de
aproximaciones y propuestas de otro concepto estrechamente relacionado, el de
“informacion”, es priacticamente inabarcable.

A pesar de lo manido de un concepto como este, empleado por diversas
disciplinas tanto del dmbito de las Ciencias Naturales como de las Ciencias
Sociales y el fundamento que supone para gran parte de los procesos y sistemas
que caracterizan a las sociedades actuales — lo que se ha venido a denominar “la
era de la informacion” (Castells, 1997) —, no existe consenso alguno en el &mbito
cientifico acerca de la definiciéon de un término como “informacion”. De este
modo, tal y como sefiala Mark Burgin (2003), uno de los problemas relacionados
con la informacion es como definir la propia informaciéon y como determinar sus
principales atributos, requisitos ambos indispensables para proceder
correctamente en cualquier proceso clasificatorio. Ello da lugar a una de las
principales paradojas de nuestro tiempo, pues en palabras de Joseph A. Goguen
(1997: 1), “we live in an “age of Information,” but it is an open scandal that
there is no theory, nor even definition, of information that is both broad and
precise enough to make such an assertion meaningful”. Puede decirse que algo
similar sucede en el seno de los estudios de inteligencia: son muchas las
referencias generales a su necesaria gestion y son algunas las publicaciones
dedicadas a tal labor, pero, sin embargo, son pricticamente inexistentes las
reflexiones de una cierta profundidad acerca de un concepto de una trascendencia
tan fundamental.

En este marco, la ausencia de una definicion general de “informacién” y de una
teoria vinculada a ella termina por generar una creciente tendencia a la dispersion
del término en expresiones cada vez mds inconexas del mismo. Segin Mario
Bunge (1999: 92), la palabra informacion “es tan ambigua que se utiliza en dreas
tan divergentes como las matemdticas, la ingenieria electronica, la genética, la
psicologia y las Ciencias Sociales, en cada caso con un significado diferente’.
Para solucionar tal conflicto, se requiere de una definicion lo suficientemente
inclusiva, que satisfaga la necesidad del resto de disciplinas y campos de estudio
que de una forma u otra se nutren del estudio de la informacién, pero que en pos
de tal fin no renuncie a su alcance universal.

A tal fin, la propuesta de Yixin Zhong, profesor de la Universidad de Beijing,
radica en el empleo de un enfoque sistémico dirigido a establecer una teoria
general de la informacion y unificar, de este modo, el disperso haz conceptual
existente a este respecto. Sin embargo, lejos de apostar por una definicion tnica,
ante las particularidades de un concepto como el de informacién, Zhong (2001:
409) trata de atender a la diversidad terminoldgica de la informacion reparando
en sus diferentes dreas de aplicabilidad y condiciones necesarias para la
definicion, para concluir que “because of no restriction from any condition, the
definition of ontological information is really the origin and must be placed at
the top of the table, and must have the widest area for its applicability too”. En
consecuencia, segun Zhong, la definicién de la informacidn en cualquier &mbito,
incluido el de la produccion de inteligencia, debe ser necesariamente dependiente
tanto de la definicidon ontoldgica de la informacién — la informacién en si misma
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,como de la definicidn epistemoldgica de esta — el empleo de la informacion por
el ser humano para la generacion de conocimiento — De estas definiciones
compuestas, consideradas por Zhong como “las raices y el tronco del gran arbol
de las definiciones de informacién”, emanarian todas aquellas acepciones
especificas y sectoriales y entre ellas, aquella mas relevante y pertinente para los
estudios de inteligencia.

LA INFORMACION COMO MATERIA PRIMA DE LA PRODUCCION DE INTELIGENCIA

Ante los interrogantes que presenta la dificultad de articular una definicién de
informacién desde el &mbito tedrico, es preciso presentar dos grandes tendencias
diferenciadas en torno a la naturaleza del concepto informacion presentes durante
las ultimas décadas en el d&mbito de la Ciencia de la Informacion. Segin Mario
Perez (1988: 257), ambos marcos conceptuales “compiten dentro del panorama
teorico actual a la hora de ofrecer una definicion de contenido informativo que
pueda ser considerada como satisfactoria” por lo que resulta imprescindible
ofrecer de manera breve al lector algunas de las claves de dicha polémica a la
hora de aproximarnos a la concepcion ontolégica de la informacion, no siendo el
principal objeto de este articulo.

Por un lado, encontramos a aquellos autores adscritos a la corriente que
podemos denominar “realista”, que entienden que la informacién es un hecho
que, pese a no ser necesariamente perceptible o tangible para el ser humano, es
de naturaleza fisica y material. Existe de forma previa al investigador y, por
tanto, la informacidn existe por si misma, de forma independiente al ser humano
en la medida que radica en el mundo externo formado por elementos materiales
que le rodea. La informacién es preexistente, y no se ve determinada por la
capacidad o incapacidad de observar, descodificar, interpretar, comprender o ser
utilizada por parte de su posible receptor.

Por otro lado y frente a esta primera, la corriente que podemos denominar
“antirrealista”, defiende que la naturaleza netamente subjetiva de la informacion
hace que esta solo exista como producto de la capacidad cognitiva del ser
humano. Siguiendo esa premisa, los autores adscritos a esta tendencia sitdan a la
informacion desde una perspectiva individualista e idealista, cuya existencia es
irrelevante o indemostrable fuera de la mente del investigador. Los datos
presentes en la realidad, la describen por medio de los procesos cognitivos
humanos y sus experiencias.

De este modo, el ser humano enfrenta el mundo real y la informacién que
contiene a través de procesos cerebrales que permiten en ultima instancia
transformar la informacion — sea publica o privada — en conocimiento. Es mds, la
informaciéon no se posa de manera abstracta en nuestro cerebro como si de
conceptos platonicos se trataran, sino que se concretan materialmente
modificando no solo nuestra red de neuronas, sino también las de otras células
nerviosas (Pérez, 2014). La memoria en sus diferentes formas, junto a procesos
cognitivos basicos tales como la percepcion o el aprendizaje, nos permite recabar
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informacion de mundo que nos rodea, estructurarla otorgandole un significado, y
recuperarla cuando lo consideramos necesario (Garcia, 2011).

A lo largo de la historia el ser humano ha procurado dotarse de instrumentos
que le permitan descodificar la apabullante cantidad de informacién existente, al
igual que buscé crear medios de almacenamiento que le permitiesen hacer acopio
de la informacién recabada y medios de transmisiéon mds eficientes que le diesen
la posibilidad de emitir y recibir esta de forma cada vez mds rdpida y segura. La
cuestion fundamental no es, en consecuencia, la existencia en si misma de la
informacion, sino el afan del ser humano por contar con medios mas eficaces
para su recoleccién, procesamiento y almacenamiento”.

De hecho, el desarrollo cientifico-técnico actual permite hacer frente a tan
primordiales necesidades, ofreciendo medios de creciente sofisticacion que
permiten extraer informacién de una alta relevancia para nuestra especie de
lugares donde anteriormente no se podia tener un acceso superficial. Piénsese,
por ejemplo, en los sistemas multimodales automatizados para la extraccion y
empleo de informacién vinculada a la identidad —huellas dactilares, patrones del
iris, caracteristicas faciales, o el propio ADN —, que cobran hoy cada vez mayor
relevancia en el ambito de la inteligencia4.

Sea como fuere, estd claro que la informacion constituye el sustrato
fundamental del que se nutre la produccion de inteligencia. En este sentido, en el
campo de la inteligencia, la informacién es entendida como un elemento
incardinado en un proceso lineal y ascendente cuya finalidad es la produccion de
inteligencia’. Su valor reside, por tanto, en su potencialidad: la informacién por si
misma es estéril, pero solo a través de ella, sometida al tratamiento conveniente,
se puede dar forma a un producto cualitativamente superior. A diferencia de la
inteligencia como expresion particular del conocimiento dirigido a un objetivo
determinado, la informacién no persigue la finalidad especifica de reducir la
incertidumbre en la toma de decisiones, pues puede incluso aumentarla en
escenarios de sobreabundancia, parcialidad o ambigiiedad de la misma. Es el
conocimiento, entendido como la informacién que un sujeto cognoscente ha
recibido, asimilado y otorgado un significado — y que, por tanto, tiene un estricto
caracter personal y privado — lo que permite orientar la accion: “fodo
conocimiento lo es de algo y por alguien: no hay conocimiento de la nada ni
conocimiento en si mismo, salvo como abstraccion filosofica, porque el conocer
es un proceso cerebral” (Bunge, 2008: 98).

En esta linea, con el fin de describir visual y sintéticamente un proceso
complejo como el de generacion de conocimiento a partir de la informacion, en

9,

? El diccionario LID de Inteligencia y Seguridad ofrece la siguiente definicién de “fuente”: “persona u
objeto de quien puede obtenerse informacion” (Diaz, 2013: 139).

* Sin embargo, desde un andlisis comparado, las agencias estatales que cuentan con la posibilidad de
recolectar informacién por medios altamente sofisticados son también una minoria, dando lugar a las
llamadas “asimetrias en la recolecciéon” debido a las desiguales capacidades presupuestarias para
mantener los medios técnicos de recoleccién y las infraestructuras necesarias para ello (Clark, 2014)

> El Diccionario LID de Inteligencia y Seguridad, afirma que la informacién es el “dato que se transforma
en inteligencia mediante la aplicacién de técnicas de andlisis, con independencia del formato en el que
esté soportado o del modo que haya sido obtenido”. (Diaz, 2013: 102).
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la década de los ochenta del siglo XX, se popularizaria el empleo de modelos
jerarquicos poniendo en relacion los diferentes estadios de este proceso. Aunque
este tipo de formulaciones englobadas bajo el acrénimo DIKW - Data,
Information, Knowledge y Wisdom — han adquirido una gran popularidad en
diferentes ambitos — incluido el de los estudios de inteligencia —, y pueden
encontrarse un nimero considerable de variaciones de mds o menos, destaca a
este respecto la propuesta de Russel Ackoff (1989), pirdimide compuesta de un
total de cinco estadios, a saber: dato, informacidén, conocimiento, entendimiento
y sabiduria.

Sin embargo, quizds debido a su cardcter eminentemente divulgativo, este tipo
de representaciones resultan tremendamente simplificadoras al mostrar la
generacion de conocimiento humano como una secuencia lineal e irreversible, 1o
cual le ha valido no pocas criticas, que van desde la imprecisién conceptual de
las cinco categorias referidas hasta cierta confusion en las pautas que rigen los
procesos de transformacion de unas a otras (Rowley, 2007). Para Bernstein,
(2009: 74) “es un error suponer que el modelo DIKW refleja con precision las
etapas del desarrollo del conocimiento™.

A este respecto, es pertinente referirnos a la discriminacion propuesta por Mario
Pérez (2008) en torno a conceptos como datos, informacién y conocimiento, y
especialmente, a la relacion existente entre ellos. Segtn Pérez, los datos no serian
sino pequeflas parcelas de la realidad de naturaleza fisica susceptibles de
transportar informacion, el contenido semdntico de estos primeros ante aquellos
individuos en posesion de una clave de codificacion que permite descifrar el
contenido de los datos. Estas claves de codificacion representarian una forma
particular de conocimiento, que vincula la existencia de datos convencionales
como un determinado grupo de caracteres en la pantalla de nuestro ordenador
con el significado que estos tienen como palabra, o de datos no convencionales
como la aparicién de una columna de humo con la presencia de fuego.

El conocimiento, por su parte, se definiria como los estados mentales que
atraviesa el individuo debido a la asimilacién de informacion, y que en ultima
instancia orientan su accién y le permite descifrar el contenido de los datos,
asimilar informacién y generar nuevo conocimiento. Verdad y conocimiento se
encuentran indisolublemente vinculados, de modo que el falso conocimiento o
pseudo-conocimiento que no se corresponde con la realidad terminard por ser
depurado y sustituido por el conocimiento veraz debido a su falta de sintonia
respecto a la realidad.

Segun Pérez (2004: 15), dato, informacién y conocimiento son elementos que
pueden ser incardinados en diferentes niveles debido a su naturaleza diversa: “en
primer lugar, los datos se hallarian en el territorio de lo fisico. Los datos, como
acaecimientos fisicos (como trozos o parcelas de la realidad) estarian dotados
de naturaleza material. En segundo lugar, la informacion no seria un conjunto
especial de datos, sino que se situaria en el territorio de lo conceptual. La
informacion seria el contenido semdntico de los datos (...) Por tultimo, el
conocimiento, como estado cerebral o disposicion neuronal, perteneceria al
territorio de lo mental”. Los caracteres K-K-A-A-A posiblemente no tengan
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ningun significado para el lector. Sin embargo, aquellos que conozcan las reglas
del poker sabrdn que tal combinacion de letras representa un full de reyes y ases,
una combinacion considerablemente valiosa. Este stock de conocimiento acerca
de las reglas del poker permite al jugador descifrar el significado de dichos
caracteres, para asi, junto a otras informaciones como el cdlculo de
probabilidades respecto a las cartas de sus adversarios, orientar su accion ante la
apuesta de un contrario.

Pero, ;Qué posicion ocupa la inteligencia en este proceso? La inteligencia debe
de ser entendida como todo esfuerzo sistematico dirigido a generar un
conocimiento de una cuestion dada, no con fines meramente intelectuales, sino
con el fin ultimo de apoyar cualquier proceso mediante el cual se tomen e
implementen decisiones. Tomar decisiones no es una tarea sencilla: en los
entornos estratégicos en los que operan actores estatales y no estatales,
caracterizados habitualmente por su naturaleza incierta, compleja y competitiva,
y en los que una decision incorrecta puede acarrear un alto precio en términos
materiales y humanos, la funcion directiva requiere de todo apoyo que le pueda
resultar de utilidad. En este 4mbito, si en el pasado adn resultaba posible tomar
decisiones acertadas sin mayor fundamento que la propia experiencia o el
instinto, en la actualidad contar con un conocimiento orientado a la accidén
generado por equipos multidisciplinares de profesionales formados y acreditados
especificamente para tal labor es una necesidad cada vez més patente.

De esta manera inteligencia y decision son dos conceptos centrales en los
llamados estudios de inteligencia, mientras que los procedimientos y técnicas
empleadas para satisfacer la necesidad de conocimiento, asi como las estructuras
particulares constituidas para albergar su implementacion, son aspectos
subsidiarios del vinculo entre inteligencia y decision. Basicamente porque la
inteligencia no se define por las metodologias utilizadas para su produccién o por
las organizaciones en las que esta es generada, sino por su utilidad en el proceso
de toma de decisiones.

Estos aspectos subsidiarios, siendo cuestiones importantes a las que hay que
dedicar no poca atencién, especialmente para facilitar a aquellos dedicados al
desempefio profesional de la inteligencia las herramientas mas adecuadas para
realizar su trabajo, solo podrdn ser resueltos satisfactoriamente a medida que la
claridad conceptual y el rigor metodoldgico se asienten en el seno de los estudios
de inteligencia.

CONCLUSIONES

Como se ha tratado de mostrar, las clasificaciones tradicionales existentes en el
seno de los estudios de inteligencia acerca de las fuentes de informacion no
resisten el juicio tedrico de los principios fundamentales de la clasificacion 16gica
en el 4mbito del conocimiento cientifico. Ello conlleva distorsiones de caracter
pragmatico como la apariciéon de redundancias y una mayor exposicion a los
fallos de inteligencia como consecuencia de una gestion inadecuada de la
informacion, especialmente en lo referido a la adquisicion y a validacién de la
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misma; disfunciones, por otro lado, susceptibles de ser minimizadas mediante
planes de recoleccion que contemplen aproximaciones convergentes a la
informacién y a sus fuentes. Solo gracias una profunda investigacién en este
campo permitird, en un futuro, contar con una clasificacion teéricamente sélida y
que al mismo tiempo satisfaga las necesidades de aquellos dedicados a la
produccién de inteligencia.

Para culminar con éxito una tarea como la anteriormente referida es
imprescindible que un campo de estudio emergente como los estudios de
inteligencia preste permanente atencion a los avances alcanzados en el dambito de
la Ciencia de la Informaciéon y otras disciplinas adyacentes. Conceptos de
relevancia tan trascendental para la produccion de inteligencia como algunos de
los aqui planteados son en muchas ocasiones utilizados de forma arbitraria,
incluso en la literatura especializada, que en raras ocasiones se detiene a
reflexionar de forma profunda sobre ellos. El cardcter muchas veces polémico de
conceptos directamente vinculados con la produccion de inteligencia como dato,
informaciéon y conocimiento representan una dificultad afiadida para la
comprension profunda de este proceso, y un mayor grado de claridad
terminoldgica a este respecto puede representar un importante avance en el
mejoramiento de los procedimientos habitualmente empleados para la
produccién de inteligencia.
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INTRODUCCION

Durante los ultimos afios del siglo XX, Rusia y Ucrania vivieron entre tensiones
y desencuentros que de forma colateral afectaban, entre otros aspectos, al
suministro energético de algunos paises de Europa central; que han contribuido a
exacerbar los temores de algunos paises de Europa del este, fundamentalmente
entre los Estados balticos'. A estas malas relaciones contribuyé también el
enfrentamiento surgido entre Rusia y Ucrania por la determinacién de este ultimo
pais de dotarse de unas fuerzas armadas propias y quedarse con parte de la flota
del mar Negro con base en el puerto ucraniano de Sebastopol, que para Moscu
constituia una fuerza estratégica y por tanto debia mantenerse bajo el mando
conjunto de la Comunidad de Estados Independientes (Zarate, 2015). Rusia
acepto inicialmente la asignacion territorial que la extinta Unién Soviética realiz6
a las nuevas republicas surgidas tras el colapso soviético. Debido a los procesos
en clave interna desarrollados en Rusia tras la caida de la Unién Soviética,
tampoco interfiridé de forma manifiesta en los procesos revisionistas desarrollados
en algunas de las ex republicas soviéticas, entre las que se encontraba Ucrania®.

El levantamiento popular a finales de 2013 contra un gobierno considerado
corrupto por la poblacion, pero de cardcter constitucional, y los hechos
posteriores que pueden ser considerados de dudosa legalidad, provocaron el
inicio de acciones, por parte de Rusia, que han dado lugar a un nuevo paradigma
en las relaciones entre Occidente y Rusia, cuyas consecuencias son aun dificiles
de vislumbrar de forma completa. En este nuevo estado de la situaciéon Estados
Unidos, la Unién Europea, la Alianza Atldntica y otros paises alineados con la
comunidad occidental como Japén y Australia, han condenado expresamente las
acciones que Rusia llevo a cabo en la peninsula de Crimea tras el Euromaidan,
adoptando medidas de represalias, fundamentalmente de cardcter econémico.

Rusia, como potencia continental, ha utilizado sin ambages las herramientas a
su alcance para constituir y mantener una zona de seguridad en el este de Europa
y en la region del Cdaucaso. Entre éstas destaca el empleo de los recursos
energéticos como herramienta de su accién exterior, recursos cuya abundancia
constituyen uno de los pilares fundamentales del actual nacionalismo ruso.
Nacionalismo que estd siendo catalizado en el seno de la sociedad en aras de
respaldar una politica que de forma artificiosa revive la grandeza de tiempos
pasados.

! Si bien estos desencuentros no alcanzaron el nivel de intensidad de la actual crisis, o de sus
antecesoras en los afios 2006 y 2009, cabe destacar la resolucién del Soviet Supremo de Rusia
de 1993, reivindicando Sebastopol (Serbeto, 1993). Ya desde la segunda cumbre regular, la de
Minsk el 14 de febrero de 1992, Yeltsin y los demds presidentes constataron que cada reptblica
veia a la CEI a su modo, que no existia una voluntad (como el europeismo en la Unién Europea)
supraestatal de construir sin prioridades puramente nacionales y que no se disponia de medios
para realizar todos los propdsitos que guiaron su fundacién.

* En el caso concreto de Ucrania, segiin apunta Antonio Remiro, se pueden considerar algunos
acciones institucionales, dado el cardcter estratégico de la peninsula de Crimea, como una
reivindicaciéon del Soviet Supremo en 1993 reivindicando Sebastopol, o la resolucién de la
Duma, en 1996, declarando que Rusia tenia derecho de soberania sobre esta ciudad (Remiro,
2014).
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No obstante, la politica nacionalista de las autoridades rusas y su accion exterior
se sustentan, en gran medida, en el crecimiento econémico que ha proporcionado
durante afios los beneficios derivados de la venta de hidrocarburos. El actual
precio del petrdleo, asi como las consecuencias derivadas de su intervencion en
la peninsula de Crimea, ponen en cuestion la viabilidad no sélo de una ambiciosa
renovacion del poder militar, sino también de la propia supervivencia del sistema
en su actual configuracion. Esta imperiosa necesidad de supervivencia podria
provocar una nueva reorientacion estratégica de Rusia con efectos ain por
determinar.

A través del andlisis de las herramientas que Rusia emplea para modificar y
ampliar su drea de influencia estratégica, se presenta en este trabajo un andlisis de
la evolucién del actual escenario en tres dmbitos diferentes. El primero es su
orientacion estratégica en el corto y medio plazo, el segundo es la eventualidad
de que se produzca una evolucion de la situacidn actual hasta alcanzar cotas de
desencuentro similares a las alcanzadas tras la Segunda Guerra Mundial, el
tercero se centra en la utilizacion de acciones de guerra no lineal en sus
relaciones con terceros Estados.

ANTECEDENTES DE LA ACTUAL SITUACION

La intervencion rusa en Ucrania ha provocado intensas ondas de choque en
Europa central. La amenaza rusa es percibida por los paises del este de Europa de
forma tan real que se estdn implementando medidas defensivas. En este sentido,
Lituania ha anunciado planes para modificar el servicio militar ante, lo que es
considerado por el Jefe de Estado Mayor lituano, como ‘“una carencia critica de
soldados [...] que representa una amenaza real a nuestra soberania” (Cichowlas,
2015). Las acciones rusas en la peninsula de Crimea y las posteriores represalias
econdmicas europeas y estadounidenses han debilitado los vinculos entre Rusia y
Occidente, marcando un nuevo momento en la geopolitica al estilo del
caracterizado, tras el final de la Segunda Guerra Mundial, por la Guerra Fria pero
con matices diferenciadores.

El presidente Putin mostrd, durante la Conferencia de Seguridad celebrada en
Munich en 2007, una imagen madas agresiva de la politica exterior rusa. Sus
planteamientos, sustentados en la reduccion de la dependencia exterior gracias a
la recuperacidon econdOmica, se orientaron hacia la defensa de los intereses
nacionales y la concepcidén de Rusia como potencia internacional en un orden
que se oponia a la hegemonia norteamericana bajo el discurso de Ila
multipolaridad. El punto culminante de esta nueva reafirmacion internacional se
produjo con la intervencion en Georgia en el ano 2008 (James, 2014). Rusia
desarrollé una operacion militar para proteger la region y fortalecid su presencia
en Abjasia. La crisis fue precedida por una concesion en gran escala de
pasaportes rusos a georgianos, presagio del despliegue de fuerzas rusas en la
peninsula de Crimea con el pretexto de proteger a los ciudadanos rusos.

Rusia no estd aislada de un mundo globalizado que se caracteriza por la
interdependencia. La bajada del precio del petrdleo, junto a las antedichas
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represalias econdmicas, ha puesto en apuros una economia poco diversificada y
muy dependiente de las exportaciones de materias primas. La caida del precio del
petréleo merma su capacidad econémica y amenaza uno de los pilares de su
politica nacionalista, la enorme riqueza en materias primas. Rusia ha tomado en
los ultimos afios una posicion mucho mas asertiva tratando de encontrar su sitio
en el nuevo orden mundial, multipolar y global. La manera de actuar parece
mirar al pasado rememorando los tiempos de superpotencia; sin embargo, basa su
politica en el nacionalismo (Solana, 2014).

HERRAMIENTAS DE LA ACCION EXTERIOR RUSA

La ripida recuperacion econdmica, tras el colapso econdémico de finales del siglo
XX, redujo la dependencia de Rusia respecto a la ayuda econémica exterior, lo
que permitid presentar una oposicién mds enérgica, en el dmbito de la politica
exterior, a aquellas politicas occidentales que se enfrentaban a las expectativas de
las autoridades rusas; todo ello como consecuencia de la percepcion de que no se
habian tenido en cuenta los intereses rusos en el dmbito internacional. Putin
recuperd la idea de Rusia como gran potencia como principio de su politica
exterior bajo las directrices del acatamiento de los intereses nacionales
(Fundacién CIDOB, 2010).

Posteriormente, durante el periodo de presidencia de Medvédev, el objetivo
fundamental de la politica exterior fue la integracion de la Federacion Rusa en la
comunidad internacional en pie de igualdad respecto a la Unién Europea y la
OTAN, sin perder el enfoque de mantener la primacia de los intereses nacionales,
sobre la base de la toma colectiva de decisiones, la indivisibilidad de la seguridad
y la primacia de la ley internacional, pero resguardando la esfera de intereses
privilegiados para impedir cualquier interferencia en dicha esfera.

El dltimo concepto de la politica exterior rusa, publicado durante el afio 2013,
mantiene, en términos generales, un caricter continuista sustentado por una parte
en la defensa de sus intereses nacionales y por otra, en la adaptacion a un entorno
estratégico cambiante; aunque manteniendo la sensacion de cerco estratégico por
parte de Occidente iniciada tras los movimientos sociales de Georgia en 2003,
Ucrania en 2004 y Kirguistan en 2005 (Ruiz Gonzélez, 2013).

En la politica nacionalista de Rusia se pueden distuinguir dos pilares
fundamentales, la enorme riqueza en materias primas que posee y el inmenso
tamafio geografico del pais. Sobre estos dos pilares intenta, tras el colapso de la
Unién Soviética, encontrar su sitio en el nuevo orden mundial, multipolar y
global. En el dmbito exterior, Rusia desarrolla una importante campafia de
influencia sobre sus potenciales objetivos. Un pais puede obligar a otros a que
actden en beneficio de sus intereses principalmente de tres formas: la coercion, el
pago o la atraccion (Nye, 2014). Putin ha intentado la coercién y ha sido objeto
de severas represalias por parte de Estados Unidos y la Unién Europea.

Con la economia de Rusia en serios apuros tras la caida de los precios del
petrdleo, a Rusia le serd cada vez mas dificil utilizar la segunda herramienta del
poder, caracterizada por el pago. Ni siquiera el petrdleo y el gas, sus recursos
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mas valiosos, pueden rescatar a la economia, como lo demuestra el acuerdo para
suministrar gas a China durante treinta afios. La Unica herramienta de poder de
Rusia en la actualidad es la atraccién’. Su problema es que ya le queda muy poco
poder blando con qué maniobrar. Como sefaldo en 2009 el analista Sergei
Karaganov, la carencia de poder blando de Rusia es exactamente lo que hace que
se comporte de modo agresivo, como sucedié en 2008 durante la guerra con
Georgia. Sin embargo, en opinién de Joseph Nye, los soviéticos desperdiciaron
ese poder blando que poseian cuando invadieron Hungria en 1956 vy
Checoslovaquia en 1968. En 1989, la Union Soviética apenas ejercia ninguna
influencia en su entorno lo que facilit6 la caida del muro de Berlin a manos de
personas que habian cambiado de opinion sobre la ideologia soviética.

En 2013, Putin reorganizé la agencia de noticias RIA Novosti y despidi6 al
cuarenta por ciento de su personal, incluida una relativamente independiente
direcciéon. Dmitry Kiselyov, el nuevo director de la agencia, anuncié a finales de
2014 la creacion de Sputnik, una red de centros de noticias financiada por el
gobierno en treinta y cuatro paises que producen contenido para radio y medios
sociales en los idiomas locales. No obstante, una de las paradojas del poder
blando es que la propaganda suele ser contraproducente debido a su falta de
credibilidad. Durante la Guerra Fria, los intercambios culturales abiertos
demostraron que el contacto entre culturas era mucho més significativo.

Las encuestas de opinién muestran que los rusos consideran que las presiones y
sanciones occidentales no van dirigidas contra Putin y los oligarcas, sino contra
Rusia y sus ciudadanos. La propaganda rusa recurre al fomento del
nacionalismo, aprovechando los sentimientos y la imagineria de la Segunda
Guerra Mundial. En este contexto, el presidente ruso, ha podido utilizar las
presiones occidentales como un instrumento para recuperar el apoyo de muchos
rusos, que hace tan sélo unos afos se habrian sentido alejados de su Gobierno, si
no marginados por él. Ante una amenaza real o imaginaria a su patria, el ruso
medio apoya a los dirigentes del pais.

Durante el tradicional discurso anual al parlamento ruso a finales de 2014, el
presidente ruso, apel6 a la amenaza externa como explicacion de todos los males
actuales del pais. Su intencion fue estimular una reaccién ciudadana de perfil
nacionalista y patridtico que pretende, no so6lo reorientar el descontento de la
poblacidn, sino también recuperar el necesario margen de maniobra para insistir
en la estrategia politico-militar que busca consolidar un amplio espacio de
influencia mas alla de las fronteras de Rusia (Nuiiez Villaverde, 2014).

En el dmbito interno, la limitacion de las actividades de las organizaciones no
gubernamentales, la represion de la libertad de prensa y de las actividades de los
medios de comunicacion independientes, y el silenciamiento de las voces
opositoras; han sido en gran medida disimuladas por la repercusion que ha tenido

3 El poder blando de un pais se basa en tres recursos principales: una cultura atractiva, valores
politicos que defiende de forma fiable y una politica exterior con autoridad moral. El desafio
consiste en combinar estos recursos con los medios del poder duro, como la fuerza militar o
econémica, de modo que se refuercen mutuamente.
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la accidn exterior de Rusia en el espacio post-soviético (Khrushcheva, 2015). En
noviembre de 2014, la Iglesia Ortodoxa llevd a cabo una concentracion en Moscu
que congregd una media de diecisiete mil personas diarias durante dos semanas.
En esta concentracion se pudieron escuchar alegatos que definian a la
civilizacién rusa como excepcional y a la Iglesia Ortodoxa como una institucion
central de carédcter cultural; también se hicieron referencias a la necesidad de
contar con un estado poderoso y centralizado como requisito para protegerse
contra los enemigos internos y externos

Esta idea es coincidente con la idea del presidente Putin que considera que el
crecimiento econdémico, la prosperidad y la influencia geopolitica se
fundamentan en la creencia de que los ciudadanos se considerasen parte de una
nacion, lo que hace necesario que se €stos se identifiquen con sus tradiciones,
valores e historia (Dal Santo, 2015). Putin ha recurrido de forma sistematica al
empleo del imaginario ruso. En 2012, lament6 la falta de lazos espirituales entre
la poblacion y el gobierno. Un afio después afirmé que “[...] la identidad
nacional rusa estaba experimentando las consecuencias de las catéstrofes del
siglo XX, momento en el que la nacidon colapsé en dos ocasiones diferentes”.

La ruptura con las tradiciones, la historia y la desmoralizaciéon de la sociedad
son, segln el presidente Putin, las causas de los problemas actuales que enfrenta
Rusia. En consonancia, durante el discurso anual al parlamento ruso a finales de
2014, afirmé que los actuales desafios sélo podian ser superados por “[...] una
nacion madura y unida; y por un estado fuerte y una verdadera soberania”.
Explotar el nacionalismo ruso se constituye en una herramienta para conseguir el
apoyo al liderazgo y para unificar a la nacién promoviendo la idea de una
amenaza exterior constante, desde una perspectiva en la que los intereses de los
individuos siempre han sido puestas bajo el interés del Estado.

Segtin la ideologia nacionalista del presidente Putin, la historia del pais debe ser
la fuente donde revivir la moral de la sociedad, “[...] Rusia ha llegado dénde esta
gracias a sus ciudadanos, gracia a su trabajo y a los resultados alcanzados entre
todos, y gracias a nuestro profundo entendimiento de la esencia e importancia de
nuestros intereses nacionales. Hemos comprendido el significado de la
indivisibilidad e integridad de la historia de miles de afios de nuestro pais”
(Kremlin, 2014).

No obstante, de acuerdo a Alexei Miller, “Es muy probable que con perspectiva
histérica el afio 2014 sea percibido como el comienzo de un largo proceso de
movilizacion social a través de una plataforma, no sélo anti liberal, sino también
nacionalista” (Miller, 2014).

En el dmbito de las relaciones estratégicas, los debilitados vinculos politicos
entre Rusia y Occidente han llevado a que Rusia fortalezca sus relaciones con
China, en un claro ejemplo de desarrollo de las teorias clasicas del equilibrio de
poder. China y Rusia comparten una gran frontera terrestre, ambos son miembros
del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, de la Organizacién de
Cooperacion de Shanghéai (OCS), del grupo BRICS y del Nuevo Banco de
Desarrollo. Los dos paises consideran obsoleto el sistema de gobernanza
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econdmica mundial surgido tras los acuerdos de Bretton Woods. Ademas, tanto
Rusia como China, han manifestado en reiteradas ocasiones su postura contraria
a la interferencia de Occidente en lo que consideran sus dreas naturales de
influencia (Barrett, 2015). Estos intereses comunes han provocado que en los
ultimos afos China y Rusia hayan trabajado conjuntamente en el Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas y tomado posiciones similares en multiples
campos. También han utilizado las oportunidades diplométicas, proporcionadas
por el grupo BRICS o la OCS, para coordinar sus posiciones.

Esta relacién, que se basa en el antiliberalismo interno y el deseo de
contrarrestar la ideologia e influencia estadounidense (Nye, 2015), se ha
fortalecido sobre la base de una reconstruccion de las identidades de ambos
paises, que las aleja de Occidente acercandolas entre si; la prioridad que dan a la
seguridad con objeto de hacer frente a las amenazas compartidas,
fundamentalmente en Asia continental; los problemas econdmicos de Rusia y la
conviccion de las élites politicas de Moscu de que el futuro estd en afianzar las
relaciones con Asia (Rozman, 2015).

China es uno de los pocos Estados que en la actualidad se interesa por los
recursos naturales de Rusia, tnico activo que ésta puede ofrecer a la potencia
asiatica. Por otra parte, las autoridades rusas necesitan mas que nunca la alianza
con China para demostrar que no estdn aisladas y que, gracias a los acuerdos
econdémicos adoptados, su economia puede hacer frente a las represalias
occidentales. Sin embargo, una eventual alianza podria presentar problemas de
considerables dimensiones. China tiene un peso econdémico, militar vy
demografico que es percibido como una amenaza por Rusia. Por otra parte, la
estrategia de desarrollo de China se fundamenta en un acceso a los mercados y la
tecnologia estadounidense con objeto de continuar con el crecimiento econdémico
que proporciona legitimidad a las autoridades chinas. Estos desequilibrios
podrian limitar la posible extension de la alianza entre los dos paises.

No parece aventurado anticipar, a pesar de que en la actualidad ambos paises
estdn controlando sus divergencias en cuanto a la Uni6on Euroasiitica y el
cinturén econémico de la Ruta de la Seda al insistir en su complementariedad,
que a la larga serd dificil obviar la contradiccion entre la pretension rusa de
ejercer el liderazgo en Asia Central o en otros lugares de la extinta Union
Soviética y de su esfera de dominio, y el avance del objetivo sino-céntrico de
China.

En la esfera econdmica destaca el sector energético. En 1999, los ingresos del
gas y el petréleo aportaron 40.500 millones de ddlares al Producto Interior Bruto
(PIB) ruso. Con el aumento de los precios y de la produccién, la proporcion se
increment6 considerablemente, llegando a promediar 73.500 millones de ddlares
por afio entre los afios 2001 y 2004. Esta inmensa disponibilidad econémica fue
uno de los activos del presidente de Rusia. Entre 2005 y 2008, el ingreso anual
por venta la de hidrocarburos fue 223.600 millones de ddlares, superior al
obtenido en 1999, al final de este periodo Rusia invadi6 Georgia. Entre 2011 a
2013, el ingreso anual por la venta de hidrocarburos alcanzé un maximo de
394.000 millones de dodlares, por encima de los niveles de 1999, esta
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recuperacion econdmica contribuyd a sentar las bases para las intervenciones de
Rusia en Ucrania. Es evidente que en todos estos casos, el presidente Putin actud
con la conviccién de que la riqueza petrolera de Rusia lo ponia por encima de las
normas y el derecho internacional, declarandose defensor no sélo de los
ciudadanos rusos, sino de cualquiera que sea de etnia rusa, rus6fono o
simplemente cristiano ortodoxo (Inozemtsev, 2015).

La actitud occidental para con Rusia se basa en la suposicion de que una presion
continua obligara al régimen del presidente Putin a hacer concesiones o incluso
provocard su desplome. Nada podria estar mds alejado de la verdad, segin
Andrei Kolesnikov, semejante actitud en lugar de socavar a Rusia, hard que los
rusos cierren filas tras él (Kolesnikov, 2015).

Rusia se enfrenta en el &mbito econdmico a cuatro grandes retos representados
por la hiperinflacion, la quiebra de los grandes imperios industriales y gobiernos
locales, la huida de capitales extranjeros y un eventual rescate de su economia.
Una hipotética intervencion financiera desde el exterior para rescatar a la
economia Rusa, a semejanza de la realizada en el afio 1998 por el Fondo
Monetario Internacional, significaria con casi absoluta seguridad el final del
Putin, cuyo prestigio se sustenta en el orgullo de haber construido una nueva
Rusia independiente, influyente y temida. La deuda publica, concentrada en las
administraciones regionales, podria llegar a transformarse en un lastre para el
Estado si fuese necesario afrontar el rescate de administraciones locales, bancos
y multinacionales; situacion, que combinada con la caida del precio del petréleo
y las represalias econdmicas occidentales puede convertirse en el origen de esta
eventual intervencion.

Las represalias occidentales han tenido un claro impacto en la economia rusa.
Sin embargo, una Rusia debilitada no es una Rusia mds estable ni dispuesta a
colaborar con Occidente. El giro hacia Asia, con el consiguiente estrechamiento
de lazos econdmicos y militares con China a través de una politica energética, es
un claro ejemplo de consecuencias no previstas (Estudios de Politica Exterior,
2014). Ademads, el mantenimiento de las represalias perjudican también a los
paises europeos, lo que proporciona a Rusia herramientas en la esfera de la
diplomacia econdmica que permiten condicionar la conducta de algunos paises.
El petréleo y el gas representan mds del sesenta por ciento de las exportaciones
de Rusia; gran parte del resto corresponde a otros productos bdsicos primarios.
En vista de ello, la reciente bajada, repentina y profunda, de los precios del
petrdleo representa, evidentemente, un inconveniente lo suficientemente grande —
al combinarse con el efecto de unas represalias econdmicas occidentales cada vez
mads estrictas— para provocar una recesion considerable, circunstancia en la que la
pérdida de ingresos llegaria a ser mucho méas que un contratiempo temporal.

No debe ser obviado que en los tltimos afios Rusia ha gozado de un superavit
presupuestario considerable y que su deuda publica es inferior al veinte por
ciento del PIB. Cierto es que los ingresos del petréleo y del gas, que representan
la mayor parte de los ingresos estatales, se han reducido a la mitad al calcularse
en ddlares, pero la divisa rusa ha bajado con el mismo porcentaje, por lo que la
renta estatal en rublos sigue siendo aproximadamente la misma. El balance por
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cuenta corriente en los ultimos afos ha tenido mas que nada superdvit. La deuda
exterior, publica y privada, bruta es inferior al cuarenta por ciento del PIB y gran
parte de ella estd denominada en rublos. La profunda bajada de los ingresos por
exportacion estd cambiando rdpidamente la situacidn, pero Rusia parte de una
posicion comoda. Aunque no cabe duda de que la economia rusa tenga
problemas, no es probable su hundimiento.

Putin corre el riesgo de tener el mismo destino que su predecesor, Boris Yeltsin,
que presidio el pais en un periodo de precios del petréleo inhabitualmente bajos.
La mayoria de los ciudadanos rusos le atribuyen el mérito por dos decenios de
aumento del nivel de vida, tras el colapso econémico de finales de la década de
los noventa. La decision de Putin de no aplicar reformas impopulares para crear
un fuerte sector exportador no petrolero ha sido negativa para la salud a largo
plazo de la economia, pero le ha permitido conservar un apoyo publico
generalizado. Su gestion econdmica, combinada con su disposicion para hacer
frente a Occidente, ha creado una falsa impresion en Rusia de que es una vez mas
una potencia mundial (Wyplosz, 2015).

Ante esta situacion, no debe obviarse la importancia de la oligarquia rusa. Las
élites econdmicas rusa se han visto sometidas a una férrea persecucion por parte
de las autoridades cuando han traspasado la linea que divide el mundo de los
negocios del de la politica, de manera que las élites econdmicas han comprendido
que mientras el presidente Putin dirija los designios del pais, la unica forma de
mantener sus negocios en territorio ruso es no interfiriendo en la politica
nacional. En este sentido, también es necesario tener en cuenta que el sector
econdmico representado por las grandes empresas rusas representa casi el tnico
sector de trabajo en vastas regiones rusas, lo que proporciona un poder relativo
de considerable valor a los oligarcas rusos ya que, en gran parte, de su actividad
depende la estabilidad social.

La actual crisis, en particular el desplome del rublo, revela la fragilidad de la
economia rusa, del orden internacional vigente y de los fundamentos del
pensamiento contempordneo sobre la sostenibilidad econdmica y politica.
Claudio Borio y Hyuan Song Shin, economistas del Banco de Pagos
Internacionales, han puesto de relieve que “[...] las balanzas de activos
financieros con frecuencia reflejan la utilizacion del sector exterior como medio
para crear una intermediacién mayor, sistema que permite una fuga de capitales
en gran escala” (Borio et al., 2014). Es decir, las empresas rusas utilizan el
capital que recaudan en el extranjero para acumular activos que no
necesariamente revierten en la economia de Rusia. La clase dirigente rusa habia
abrigado la esperanza de que apareciera un nuevo mecanismo substitutivo de la
gestion econdmica mundial, respaldado por las economias mds importantes en
ascenso, esto es, Brasil, Rusia, la India, China y Sudéfrica.

Por otra parte, la politica exterior de Rusia esta directamente relacionada con la
seguridad energética. El concepto de seguridad energética mayoritariamente
asumido por los paises consumidores se define, de forma somera, como la
disponibilidad de suficientes suministros a un coste asequible. Para los paises
europeos, vulnerables en gran medida en el dmbito energético, una fuente de
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energia cara o sujeta a perturbaciones en el flujo, como los sucedidos en enero de
2006 y enero de 2009, genera inseguridad energética. Por otra parte, el presidente
de Rusia, también aludi6 a la seguridad de la demanda para los productores en la
cumbre del G8 celebrada en San Petersburgo en julio de 2006, donde pidi6 que
se le garantizase a largo plazo tanto la demanda de sus recursos como unos
precios favorables, evitando asi que Europa forzase a Rusia a competir en el
mercado global (G7/G8 Summit, 2006).

La dependencia energética de los paises europeos con Rusia se fragué con los
sucesivos descubrimientos de enormes yacimientos de gas natural durante el
periodo de la Guerra Fria, donde fueron sacrificados consumidores domésticos
como Ucrania, Bielorrusia, Lituania y Letonia; o los consumidores de Europa del
este con tal de que los compromisos exteriores quedasen garantizados y de esa
forma, no sélo desarrollar los yacimientos de Siberia sino también mostrarse
como un socio fiable y proveedor de gas a precios competitivos (Hogselius,
2013). Durante este periodo, si bien la politica puede ser considerada
omnipresente dada la situacion entre los bloques, se aprecia de forma manifiesta
que es el criterio econdmico el que prevalece sobre los intentos de politizar las
relaciones energéticas Este-Oeste.

Con la desaparicion de la Unidén Soviética aparecen en escena Ucrania,
Bielorrusia y Lituania como nuevos actores en la relacion energética entre Rusia
y Europa, en calidad de paises de transito. Estos tres paises crearon intereses
rentistas en su relacion de dependencia energética con Rusia, en busca de
perpetuar una situaciéon y provocando una distorsion a la relacion de
interdependencia existente. Distorsion que alcanz6 su cénit cuando la extraccion
del gas que circulaba por sus respectivos territorios se convirtié en un arma, bien
para sobrevivir a los cortes de suministro, bien para presionar a Rusia tomando a
los paises consumidores en una suerte de rehenes (Balmaceda, 2013). Por los
servicios de transito, los tres paises exigen el pago, bien en dinero, bien a través
del suministro de hidrocarburos; todo ello en un marco en el que los legados de la
Unidén Soviética en forma de gas subvencionado, junto con la politizaciéon que
significa el mantenimiento de los subsidios y la arbitrariedad a la hora de
negociar los precios, establecieron las condiciones para su negociacion y las
crisis de enero de 2006 y enero de 2009 por la pretension, por parte de los paises
de transito, de mantener los precios subvencionados.

La falta de diversificacion en los paises de transito, y la utilizacion en clave
politica de su condicion para obtener cesiones econdmicas por parte de Rusia, ha
proporcionado una cierta posicion de poder de éstos con respecto Rusia,
exponiéndola desde entonces a perturbaciones en el flujo de gas natural hacia los
paises consumidores y constrifiendo la seguridad de demanda que reclamaba el
presidente de Rusia en la mencionada cumbre del G8 (Sauvageot, 2015).

El anhelo por parte de Rusia de reducir su dependencia con respecto a los paises
de transito para su exportacion energética a Occidente, y las acusaciones por
parte de Occidente de la utilizacién de los recursos energéticos como herramienta
de intimidacion y chantaje llevaron al ministro de Defensa de Polonia, durante la
Cumbre de San Petersburgo, a comparar el acuerdo entre Alemania y Rusia para
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construir un gasoducto bajo el mar Baltico, circunvalando Polonia y el resto de
los estado litorales, con el pacto Molotov-Ribbentrop (El Pais, 2006).

Por otra parte, Rusia también ve dificultada su relaciéon con la Unién Europea
por la aplicacion por parte de la Comision Europea del tercer paquete energético
que, desde su entrada en vigor en abril 2009 con la intencion de introducir un
mayor grado de liberalizacion en el mercado interior de la electricidad y el gas,
impide a las compaiiias abastecedoras de gas controlar también las redes de
gasoductos.

En la actualidad Rusia se encuentra ante una situacion imprevista debido a la
caida en el precio del barril de petréleo. Después de una década en la que se
habia configurado como uno de los principales exportadores de hidrocarburos a
nivel mundial, lo que redundaba positivamente en una economia poco
modernizada y dependiente de estas exportaciones; cabe reseflar, que sus
empresas mds importantes afrontan enormes necesidades de refinanciacién de la
deuda, que su economia va camino de una profunda recesion y que el rublo esta
sometido a tensiones que producen su depreciacion (Gregory, 2015).

Rusia quiere seguir manteniendo su papel de llave energética para Europa
occidental, por lo que es previsible que mantenga en los préximos afios unos
elevados niveles de exportacion de hidrocarburos a Europa. Para ello intentard
evitar los tradicionales paises de transito, estableciendo siempre que sea posible
conexiones directamente a los paises consumidores; o realizando el transito a
través de Turquia (Echeverria, 2015). Esta estrategia proporcionard mas
flexibilidad al sistema de provision de recursos y limitara las posibilidades de los
paises de transito.

Sin embargo, parece probable que Europa realice inversiones en el futuro, més
que en gasoductos provenientes de Rusia, en otros que permitan diversificar sus
fuentes de gas natural, reduciendo su dependencia de Rusia. Si bien la influencia
que Rusia ejerce sobre Europa es notable, los programas de diversificacion
adoptados y las entrada en el mercado de los hidrocarburos no convencionales
producidos en Estados Unidos y Canadd reducirdn de forma paulatina, no sélo la
dependencia que mantienen los paises europeos, sino también la eventual
influencia politica que Rusia pudiera intentar ejercer a través de la continuidad de
su suministro.

Por otra parte, es de esperar que en los proximos afios el aspecto mads
importante en la estrategia energética de Rusia sea su giro hacia los mercados
asiaticos; giro que necesitard de importantes inversiones para materializarse, lo
que mantendrd una incdgnita razonable sobre el futuro de la politica de influencia
rusa a través de la exportacion de hidrocarburos; y del cambio de inercias
comerciales establecidas previamente.

En el &mbito militar, Rusia parece haber adoptado una aproximacion estratégica
orientada a evitar el enfrentamiento directo con el enemigo. Esta nueva
aproximacion estratégica que es denominada por Dimitri Rogozin, vice primer
ministro de Rusia, como guerra no lineal, también es conocida en Occidente, con
matices, como guerra asimétrica, guerra hibrida o guerra de cuarta generacion
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(Milosevich-Juaristi, 2015). Segun esta aproximacion estratégica, la guerra no
lineal es mas un proceso que una guerra propiamente dicha, dénde el conflicto
armado es s6lo un aspecto mds, el mas espectacular, pero no el mds importante.
Las batallas se librardn fundamentalmente en el &mbito politico y social bajo un
enfoque ideoldgico, aunque no de la misma clase que las de la Guerra Fria. No se
trata de un enfrentamiento entre capitalismo y comunismo, sino de un
enfrentamiento entre dos visiones del mundo, la de Occidente con la promocién
de la democracia liberal, el libre comercio y los derechos individuales; frente al
mantenimiento del autoritarismo a través de la modernizacion econdmica.

Esta nueva estrategia, en parte desarrollada por Evgeny Messner en los afios
sesenta, se basa en provocar una degradacion de la situacion sobre la base de
conflictos internos; incitar posteriormente la desintegracion el Estado y su
transformacién en un eventual estado fallido para permitir la sustitucién de las
estructuras politicas por otras mds alineadas con las intenciones de Rusia.

En el ambito de la seguridad energética, también la guerra no lineal ha
mostrado sus posibilidades para socavar la seguridad nacional de un eventual
pais objetivo. Con la ocupaciéon de los yacimientos de gas en la peninsula de
Crimea, Rusia introdujo un nuevo elemento de presion sobre Ucrania, ademads de
coaccionar un posible apoyo de paises occidentales a éste pais a través de la
provision de gas. Putin complement6 esta accion con una campaifa de influencia
sobre los paises europeos que mostraba a Rusia como un proveedor
comprometido y fiable que garantiza su seguridad energética (NATO Defense
College, 2015).

La anexion de la peninsula de Crimea vino precedida, entre otras acciones de
guerra no lineal, por la toma de control por parte de Rusia de la compaiiia
ucraniana que gestionaba el gas en Crimea, Chornomornaftogaz, y de sus activos
en la region; de esta forma Rusia extendia su control efectivo hasta el Mar Negro.
Por otra parte, la ya explicada dependencia de ucrania tanto energética como
econdmica del transito de los productos energéticos, proporciona a Rusia una
herramienta de presion econdémica que ha alcanzado niveles en su aplicacion
como nunca antes se habian observados.

Todas estas acciones han ido siempre acompafiadas de una intensa campafa de
propaganda centrada en mostrar dos aspectos fundamentales. En primer lugar, el
papel fundamental que representa Rusia para garantizar la seguridad energética
de los paises europeos; y en segundo lugar, a través de su asociacion con China,
para mostrar que Rusia dispone de alternativas, mientras que Europa mantiene su
dependencia del gas ruso.

Por otro lado, en el dmbito de la organizacion y del material, las fuerzas
armadas rusas afrontan una reorganizacion estructural en varias dimensiones. En
marzo de 2013 se cre6 el Mando de Operaciones Especiales y durante el afo
2014 el Mando de Ciberdefensa, todo ello a pesar de que durante los tltimos
aflos més del veinte por ciento de las plazas ofertadas en las fuerzas armadas no
han sido cubiertas. En el plano material la modernizacién es mucho mas
importante. En 2008 sélo el diez por ciento de los sistemas de armas disponibles
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satisfacian los estdndares modernos de armamento, se espera que en 2020 este
porcentaje alcance el setenta por ciento de los sistemas de armas disponibles en
las unidades (Hedenskog & Vendil Pallin, 2013) y (Johnston & Popescu, 2015).

Esta reorganizacion se sustenta en un gasto en defensa que estd previsto se
incremente en un sesenta por ciento en 2016, ademds estd presupuestado una
inversion de quinientos quince billones de euros hasta 2020, de los cuales el
cuarenta por ciento se destinard a las capacidades nucleares, lo que constata la
intencion de Rusia de priorizar sus fuerzas nucleares estratégicas como
herramienta de disuasion, frente a la supremacia de las fuerzas convencionales de
Occidente (Klein & Peter, 2014).

La transformacion de las fuerzas armadas rusas se orienta en primer lugar a
proporcionar la antedicha disuasiéon ante un ataque nuclear o contra un ataque
convencional a gran escala; pero también a hacer frente a los conflictos étnicos y
religiosos en los espacios post soviético del Cducaso, Asia Central y
Transdniéster; y a las amenazas transnacionales tales como el terrorismo y los
traficos ilicitos.

INFLUENCIA DE LA POLITICA EXTERIOR RUSA SOBRE LA SEGURIDAD EUROPEA

El régimen de represalias impuesto por Occidente a Rusia por la crisis de Ucrania
se focaliza en tres sectores fundamentales, los bancos rusos, las compaiias de los
sectores de defensa y energia, y las restricciones a la importacién de productos
tecnoldgicos y servicios en el sector de la energl’a4. Estas represalias pueden ser
entendidas bajo tres diferentes enfoques: la coercidn, la restriccion y el envio de
un claro mensaje a las autoridades rusas. El primer paquete estd orientado a
personalidades politicas de la era de Yanukovich y tienen por objeto evitar el mal
empleo de fondos publicos por parte de los dirigentes publicos. El segundo
paquete, motivado por la intervencion rusa en la peninsula de Crimea, se orienta
a restringir las capacidades de individuos e instituciones basadas en la peninsula.
El tercer y ultimo paquete, orientado contra individuos y entidades privadas y
publicas rusas, estd dirigido a coaccionar a las autoridades rusas a continuar
prestando apoyo a los movimientos separatistas (Giumelli, 2015).

Si bien las represalias occidentales se han visto amplificadas por la caida de los
precios de petrdleo y por la depreciacion del rublo, su imposicion ha tenido dos
efectos no previstos, el fomento de relaciones bilaterales con otros actores como
China, India o Irdn; y que el Banco Central Ruso sea el unico recurso disponible
para la financiacién del que disponen las élites econdmicas rusas. De forma
intencionada o casual, el mayor efecto se ha producido sobre el sector energético
ruso cuyas grandes compaiiias se estdn viendo obligadas a racionalizar sus planes
de inversiones o a solicitar directamente ayuda al Estado. Las previsiones
iniciales rusas apuntaban a una rdapida recuperacion de los precios de los

* En concreto, las sanciones en el sector energético estdn orientadas a la exploracién y
produccién en aguas de profundidad superior a ciento cincuenta metros; la exploracién y
produccién en el drea del Circulo Polar Artico; y productos que potencialmente puedan ser
empleados en la extraccién de hidrocarburos no convencionales.
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hidrocarburos, sin embargo el incremento de produccion no convencional en los
Estados Unidos vy el retroceso en la demanda de los paises emergentes, permiten
que el mercado pueda asumir un periodo prologando de sanciones contra los
productos rusos (Bradshaw, 2015).

El presupuesto ruso para 2015 fue calculado con un precio medio del barril de
petréleo de cien ddlares. A principios de afio, el Ministro de Economia ruso
anuncio que el mantenimiento de los precios del barril del petréleo entorno a los
sesenta dolares por barril tendria un efecto negativo sobre la economia del pais
de un cuatro por ciento y provocaria un déficit en el presupuesto de entorno al
tres por ciento.

En otro orden de cosas, resulta extremadamente dificil valorar los actuales
apoyos de Rusia entre los paises europeos. Tras las dificultades en las
negociaciones de Grecia con el resto de la Unién Europea relativas al pago de su
deuda, podria producirse un refuerzo de las relaciones entre ésta y Rusia que, por
otra parte, también se sustentan sobre una importante base religiosa representada
por el cristianismo ortodoxo. El impulso de valores tradicionales que realiza
Rusia en la actualidad en el marco de su politica exterior, en connivencia con la
iglesia ortodoxa, defiende el nacionalismo y el patriotismo, valores que vuelven a
Europa de la mano de partidos politicos de corte extremista, situados
fundamentalmente en concepciones conservadoras, aunque también de corte mds
populista (Ortega, 2015). En este sentido, no s6lo Grecia, sino también en
Chipre; en Francia a través de Marine Le Pen; en Austria por el Partido de la
Libertad (FPO de sus siglas en alemédn) y en el Reino Unido desde las posiciones
antieuropeas de Nigel Farage podrian favorecer, directa o indirectamente, los
intereses de Rusia.

A finales de 2007, el European Council on Foreign Relations realizd un estudio
sobre las relaciones entre Rusia y la Unién Europea. Como resultado de este
estudio obtuvo una clasificaciéon de los Estados miembros de la Unién Europea
en cinco grupos de acuerdo a su nivel de apoyo hacia Rusia (Leonard & Popescu,
2007). Estos cinco grupos tendian hacia dos grandes politicas contrapuestas. Por
un lado estaban quienes veian a Rusia como un socio potencial que podria ser
atraido a la orbita europea a través de un proceso de integracion progresiva; y por
otro lado, aquellos Estados que consideraban a Rusia como una amenaza cuyo
expansionismo y carencia de consideracion por los valores democraticos debian
ser combatidos por una politica de contencién suave. Siete afios después, la
situacion entre los paises europeos, con respecto a Rusia, estd dominada por el
pragmatismo de los intereses nacionales, influenciados por intereses historicos,
comerciales y sociales méds que por una vision homogénea (Estudios de Politica
Exterior, 2015).

De acuerdo a algunos analistas europeos, no cabe duda de que Putin se
beneficiaria con la desaparicion de la Unidén Europea, ya que el atractivo de
Europa como modelo de gobierno democrético se veria muy debilitado y los
Estados aspirantes a miembros de la Uni6on Europea buscarian otros objetivos.
De hecho, algunos de los actuales miembros, donde el euroescepticismo y los
sentimientos intransigentes ya se han difundido, podrian verse tentados a seguir a
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Putin por la senda del autoritarismo, favoreciendo que los paises en la region se
viesen mds expuestos a la presion rusa y a las tentaciones de su influencia
(Gorodnichenko et al., 2015).

La narrativa de Putin parece recordar a la propaganda soviética, pero eso no ha
evitado que sea abrazada una y otra vez cuando el proyecto europeo ya sufre
fuertes presiones por la crisis econdmica del continente. Existe constancia de
acciones por parte de Rusia en la Republica Checa, Hungria y Eslovaquia; paises
que no apoyan las intenciones de Polonia y Rumania de incrementar la presencia
de la OTAN en la region. Rusia también ha extendido sus acciones hacia Siria y
Libano, zonas que influyen directamente en la seguridad europea y donde la
diplomacia rusa se presenta como un potencial mediador en la zona frente a la
inaccion de la Union Europea y la falta de resultado de los Estados Unidos. Esta
mediacién en Oriente Medio también proporciona a las autoridades rusas la
posibilidad de acercar posiciones, de forma indirecta, con Estados Unidos.

Los Estados bdélticos han advertido a la Unién Europea y la OTAN que Rusia
esta utilizando a las minorias rusas en sus respecticos paises para presionar a los
gobiernos’ a través de acciones de propaganda que minan la soberania nacional.
Por otra parte, Rusia mantiene una posicion firme en la region del Caucaso en
paises como Armenia, Azerbaiydn y Georgia. La presencia rusa en Armenia
significa una amenaza para Azerbaiyan, especialmente a la luz del conflicto entre
Armenia y Azerbaiyan por el territorio de Nagorno Karabaj. Tras el conflicto de
Ucrania, la estabilidad en la region se ha reducido y han aumentado los niveles
de violencia que han provocado el derribo de un helicptero armenio por las
fuerzas armadas de Azerbaiydn en noviembre de 2014. La Unién Europea ha
intentado acercar posiciones con Armenia, sin embargo, y pesar de ciertos
movimientos pro-europeos en el seno de la sociedad armenia, su economia esta
fuertemente vinculada a Rusia de manera que el Gobierno contempla la alianza
con Rusia y su integracion en la Unién Euroasidtica como su mejor opcion en las
actuales circunstancias.

Por otra parte, Serbia y Bulgaria son objetivos de la estrategia rusa en los
Balcanes debido a su estratégica posicion geogréfica, su pertenencia a la Union
Europea y los historicos lazos de amistad con Rusia. El vector de su estrategia en
la region durante afios, especialmente con estos dos paises, habia sido la
construccion del gasoducto South Stream. Sin embargo, la congelacion del
proyecto, anunciada a finales de 2014, limita considerablemente la influencia
sobre estos dos paises, basada en las inversiones y ventajas econdmicas derivadas
de la construccion del gasoducto.

> De acuerdo a los datos ofrecidos por la Agencia Central de Inteligencia de los Estados Unidos,
a través de “The World Factbook™, disponible en https://cia.gov/library/publications/the-world-
factbook/index.html, en Estonia la minoria rusa representa el 29,6%, el 26,2% en Letonia y el
5,8% en Lituania (Consultado el 24 de junio de 2015). Es importante sefialar que Rusia se
muestra dispuesta a usar todas las herramientas para proteger no sélo a esos ciudadanos, sino
también a cualquier ruso étnico cuyos derechos o intereses se consideren amenazados; la
sensibilidad de la sociedad rusa sobre este tema favorece las posibilidades de conflicto en
aquellos paises en los que existen minorias (Ruiz Gonzilez, 2013).
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El actual sistema logistico ruso no es capaz de proporcionar apoyo logistico a la
peninsula de Crimea, por lo que algunos analistas consideran inevitable la
apertura de un corredor terrestre desde la frontera de Rusia hasta la peninsula de
Crimea a través del sudeste de Ucrania. Esta misma necesidad estratégica se
repite entre Kaliningrado y la frontera de Rusia a través de Bielorrusia y
Lituania. Sin embargo, no es previsible que Rusia inicie ninguna otra accion
militar hasta que consolide su expansion en el este de Ucrania y en Georgia
(Cichowlas, 2015).

La empresa Strategic Forecasting, Inc. (Stratfor) desarrollé durante el mes de
marzo una simulacién sobre las opciones militares de Rusia en el este de Europa
(Stratfor, 2015). De acuerdo a su andlisis, Rusia tiene tres opciones para asegurar
un corredor entre su frontera y la peninsula de Crimea. Un primer escenario
contemplaria la unién de la peninsula de Crimea, a través de la costa este de
Ucrania, con las posiciones separatistas del este de Ucrania en Donetsk,
manteniendo el rio Dniéper como limite a su expansion hacia el oeste. El
segundo escenario contemplaria la ocupacion de la franja costera de Ucrania
desde Donetsk hasta Odesa, lo que le permitiria enlazar con la regién de
Transdniéster en Moldavia. El tercer escenario contemplaria la ocupacion del
este de Ucrania, estableciendo como frontera el rio Dniéper, no sé6lo alrededor de
la peninsula de Crimea, sino también hacia el norte, hasta la frontera con
Bielorrusia.

Entre las conclusiones alcanzadas en este estudio destacan dos. Todos los
escenarios analizados eran técnicamente alcanzables por las fuerzas armadas
rusas; sin embargo, ninguno de ellos proporciona un coste razonable en términos
politicos y de seguridad, por lo que si bien una victoria militar en cualquier de los
tres escenarios podria ser considerada un éxito frente a una eventual integracion
de Ucrania en la OTAN o en la Unién Europea; también podria ser considerada
una considerable derrota ante la eventualidad de que Ucrania pueda mantener un
statu quo de neutralidad.

POSIBLE EVOLUCION DEL ESCENARIO

Rusia podria haber iniciado un giro estratégico paulatino hacia Asia en los
ultimos afios, pero de forma mas decisiva tras las represalias de Estados Unidos y
la Unién Europea. Ese eventual giro estratégico contribuiria decisivamente a
asegurar tanto su prosperidad econdmica, como su cardcter de potencia
energética. No puede obviarse, que la entrada en el mercado energético de los
hidrocarburos no convencionales producidos en Estados Unidos y Canadd
permitird a los paises europeos diversificar la fuente de obtencidn de sus recursos
con un proveedor mas fiable. Este hecho provoca que Rusia disponga de una
ventana de oportunidad para reorientar su sector energético hacia la regién
asidtica, donde en los préximos afios se producird un crecimiento exponencial del
consumo de hidrocarburos.
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Este giro estratégico permitird un incremento de las relaciones comerciales
entre Rusia y la regidon asidtica, lo que llevard a incrementar también su
colaboracion en el dmbito de la seguridad y a la transformacién de Rusia en un
eventual pivote geopolitico en la region, ademds de en uno de los principales
proveedores de recursos energéticos a paises cuyo crecimiento econémico en los
proximos afos se espera alcance cotas muy importantes.

Las represalias econdmicas y el inicio de una politica de disuasion por parte de
la OTAN, que contempla el pre-posicionamiento de unidades militares en los
paises del este de Europa, a modo de barrera de contencién, con el objeto de
protegerlos de una eventual intervencion rusa, han degradado las relaciones entre
Rusia y Occidente hasta niveles en los que se considera oportuno recurrir a la
comparacion con la situacion existente durante la Guerra Fria.

Sin embargo, en ningln caso la presente situacion puede ser considerada similar
a la existente durante los afios posteriores a la Segunda Guerra Mundial. La
confrontacion ideoldgica y la estructura de bloques no existe en la actualidad;
ademas el fenémeno de la interdependencia favorece la construccion de un clima
de confianza, cuya destruccion puede situarse en el origen de la actual situacion.
La confianza construida en el continente tras el final de la Guerra Fria parece
haber colapsado a raiz de los acontecimientos de los ultimos afos y
fundamentalmente durante la crisis en el este de Europa. Sin embargo, no puede
obviarse que las causas profundas de la presente situacion se podrian encontrar
en acontecimientos previos a la actual crisis entre; y estar mds relacionadas con
la imposicion de una unica voluntad en acontecimientos como la guerra de
Yugoslavia, Irak, Libia, Siria, los planes de despliegue del escudo antimisil y la
expansion de la OTAN hacia el este de Europa.

No se considera que tras la anexion de la peninsula de Crimea, Rusia pudiera
desarrollar nuevas operaciones militares con la intencion de redibujar las
fronteras en Europa. En sentido estratégico, la implicacion de Rusia en el este de
Ucrania se concibe como un claro mensaje a Occidente para que no interfiera en
su zona de seguridad en el este de Europa, que podria ser identificada como el
espacio ex soviético a excepcion de los Estados balticos. Los intereses comunes
recomiendan modulacion con el fin de evitar una escalada de futuro incierto. Sera
necesario, que ambas partes, pasen de la polémica y las acusaciones mutuas a la
bisqueda de puntos de convergencia que conduzca al levantamiento progresivo
de las represalias adoptadas.

Rusia, a diferencia de Estados Unidos, es una potencia continental y es
inevitable que considere imprescindible para su seguridad el establecimiento de
una zona de seguridad en el este de Europa y en la regiéon del Caucaso. El
pensamiento geopolitico ruso se orienta hacia el mundo multipolar de Alexander
Dugin, donde se establece una multipolaridad asimétrica que refleja el aumento
progresivo del poder de otras potencias y que no llega a generar una situacion
equivalente a la multipolaridad tradicional. En tanto en cuanto Rusia vea
amenazado el establecimiento de una zona de seguridad en el este de Europa, o
en la region del Caucaso, es de esperar que desarrolle acciones de guerra no
lineal sobre aquellos paises incluidos en su eventual zona de seguridad, a través
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de campanas de influencia sobre la poblacion mediante la propaganda, el
patrocinio de opciones politicas afines y el control del sistema financiero. En
ningin caso pueden descartarse intervenciones de mds intensidad en caso de
llegarse a producir un claro alineamiento de algunos de los paises de su zona de
seguridad con la OTAN. En este sentido, Georgia y Ucrania pudieran ser los
principales candidatos para que se produzcan este tipo de acciones.

CONCLUSIONES

Este trabajo se ha centrado en el andlisis de las herramientas que en la actualidad
emplea Rusia con la intenciéon de modificar y ampliar su drea de influencia
estratégica en el este de Europa a través de su politica exterior. Como principales
herramientas se han identificado la politica nacionalista y el entorno social ruso,
las alianzas estratégicas, la influencia tanto econdmica como energética sobre
otros paises y la guerra no lineal. Su objeto de la investigacion era determinar, en
primer lugar, cuales son las intenciones de Rusia con respecto a sus relaciones
con la Unién Europea; en segundo lugar si Rusia utiliza como herramienta
politica sus recursos energéticos; y en tercer lugar, si las acciones de guerra no
lineal desarrolladas en la peninsula de Crimea forman parte estructural de la
politica exterior de Rusia.

El mayor error de Occidente en relaciéon con Rusia y Ucrania fue elegir el
camino de la indiferencia después del fin de la Guerra Fria. Eso llevé a la
creacion de la Comunidad de Estados Independientes en 1991 y al Memordndum
de Budapest sobre Garantias de Seguridad de 1994. En los proximos afios Rusia
mantendré su firme decisién de asegurar la influencia en aquellos territorios que
considera vitales para sus intereses geopoliticos y geoeconémicos. Sin embargo,
esa firme decision estd haciendo que soporte unas cargas superiores a las que
previsiblemente calculd, no s6lo en el dmbito del mantenimiento del esfuerzo
militar en apoyo a sus aliados locales, sino por el impacto de la politica de
represalias desarrollada por Estados Unidos y la Union Europea.

Europa es considerada por Rusia como su drea de interés geopolitico
primordial, ademds de ser un socio natural de Europa, sin embargo una escalada
de la actual situaciéon, como la que representa la prolongacion represalias por
ambas partes, puede llevar a la confirmacion definitiva del giro estratégico de
Rusia hacia China. La ruptura del actual impasse en las relaciones con Occidente
pasa por la construccion de medidas de confianza mutua; la aceptacion por parte
de Occidente de un orden mundial basado en una multipolaridad asimétrica y la
cautela en las acciones que se desarrollen en los paises que forman parte de la
tedrica zona de seguridad de Rusia. En este sentido, las narrativas de paises como
Polonia y los Estados bdlticos, pudieran llegar a ser el origen de una profecia
auto-cumplida que llevase a un incremento de la tension en la zona.

De no ser aceptada su pretension de ser considerada una potencia, y de
mantenerse la actual escalada de represalias, es muy probable que Rusia deje de
considerar el establecimiento de una asociacién con la Uni6én Europea y los
Estados Unidos como su principal prioridad a favor de un eventual giro



Herramientas de modificacion 103

estratégico hacia Asia. En este giro estratégico, que se encuentra precedido por el
desarrollo de las relaciones sino-rusas, fomentaria el establecimiento de
asociaciones mucho mads intensas con las que Rusia pretenderia proteger su
economia, aunque no es previsible una alianza firme o la creacién de un bloque
debido al efecto negativo que podria provocar su creacion en las necesarias
relaciones para China con los Estados Unidos. De confirmarse este giro
estratégico, y ante el nuevo escenario energético internacional, es de esperar que
Rusia intente ir disminuyendo su peso como principal proveedor de los paises
europeos a favor de los paises de Asia, aunque esta opcion esta condicionada a la
realizacion de importantes inversiones econdmicas para el desarrollo de las
estructuras necesarias.

Por otra parte, la actual politica de restriccion del papel de las organizaciones no
gubernamentales y de la sociedad «civil limita las posibilidades de
complementariedad entre el poder blando y el poder duro. Como consecuencia,
la capacidad de atraccion de Rusia seguird disminuyendo y sélo podré ejercer
influencia sobre los paises de su tedrica zona de seguridad a través de la coaccion
que representa el empleo de la guerra no lineal, por lo que es previsible que se
desarrollen campanas de propaganda sobre la sociedad y de infiltracion sobre los
sectores econdmico y financiero.

Rusia sigue considerando el espacio post-soviético como su zona de seguridad y
espacio prioritario de actuacion, déonde el mantenimiento de los conflictos en
Transdniéster, Nagorno Karabaj, Osetia del Sur y Abjasia, le permite mantener
influencia y capacidad de presion en la region. El incremento de acciones de todo
tipo, tanto abiertas como encubiertas, en la region central de Europa después de
la crisis de Ucrania, demuestran que tanto la comprension del desarrollo de los
acontecimientos futuros en la region, como las acciones de influencia, serdn parte
de su estrategia en los proximos afios.

El mensaje a Occidente con respecto a la interferencia en su zona de seguridad
es claro, al igual que también lo es a los gobiernos de aquellos paises del espacio
post-soviético situados en su zona de seguridad contra los que podria llegar a
desarrollar acciones de guerra no lineal como parte estructural de su politica
exterior, como se ha podido ver durante el primer semestre de este afio con
acciones que mostraban su potencial militar, pero también a través de acciones de
guerra no lineal.

La Union Europea es el actor més interesado en mantener una relacion amistosa
con Rusia, los intereses comunes recomiendan modulacion con el fin de evitar
una escalada de futuro incierto. Serd necesario, que ambas partes, pasen de la
polémica y las acusaciones mutuas a la biisqueda de puntos de convergencia que
conduzca al levantamiento progresivo de las represalias adoptadas.
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SOBRE ELCONSEJO

Durante el primer afio de vida de la Union de NazsoBuramericanas (Unasur),
la multiaxialidad y sudamericanizaciémue caracterizaban al floreciente bloque
encontraron su correlato en el area de la Defdfismismo se expreso, en lo
concreto, en la edificacion de un Consejo adici@n@ds ya establecidos en el
tratado constitutivo. De hecho, su creacion en 280&ncontré inmersa en la
propia dinAmica de pasos escalonados sobre la smiaérigio el espacio
sudamericano. Es decir, desde sus propios origendsnasur concebia la
ampliacién y profundizacion progresiva tanto deasquitectura institucional
como de su cartera tematica. Por esa razén, elilarth del mencionado tratado
contemplaba la posibilidad de convocar y conformerniones ministeriales
sectoriales, consejos de nivel ministerial y grudestrabajo, asi como “otras
instancias institucionales que se requieran, deralaza permanente o temporal,
para dar cumplimiento a los mandatos y recomendesiade los Organos
competentes” (Union de Naciones Suramericanas,,20®85). En ese marco,
era el Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de@ohiCJIJEG) quien contaba
con la atribucion de “convocar Reuniones MinisliesaSectoriales y crear
Consejos de nivel Ministerial” (Unién de Nacionag&nericanas, 2008, art. 6).
Lo acordado en cualquiera de esas instancias -gues como en todos los
espacios de la Unasur, debia llegarse por consdast que ser puesto a
consideracion del 6rgano que lo habia conformado.

Ante este panorama, era previsible la puesta eshaate nuevas instancias,
entre las que se contabilizaba la de un consejstaial que se abocara al eje de
la Defensa, el cual habia sido considerado entiebbr 3, inciso s. Y se plantea
gue era “previsible” que esto sucediera porqueyipra la firma del acta
fundacional y como se apreciard en el préximo apgartya se habian dado
muestras explicitas de la intencidbn de crear unn$€m Suramericano de
Defensa”. Aunque con amplios antecedentes, estatina también habia sido
fogoneada principalmente por Brasil. No obstantie, edsi como el Estado
argentino habia adherido con desconfianza a la Whan este caso se fue
convirtiendo, con el paso del tiempo, en un fédefensor del nuevo Consejo, lo
gue se torna evidente en el transcurso de las @egotes que le dieron forma.

Bajo este paraguas, el presente articulo se ocapmdhgar por qué, aun
habiéndole brindado un tibio apoyo a la puesta arcina de la Unasur, el Estado

! Se refiere en este trabajo a aquellos espaciogtdgracion que idealmente basan su
movimiento sobre mudltiples ejes de manera simuftAngn necesariamente jerarquizar
formalmente a unos sobre otros.

% El proceso de sudamericanizacién conllevaba lasitn de los doce paises de América del
Sur y la consecuente exclusion de aquellos Estagasncontraban por encima del canal de
Panama, incluyendo a México y Cuba.
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argentino fue asumiendo una posicion activa erofdocmacioén de su Consejo
de Defensa. En ese marco, busca comprender eligasitento nacional
durante las negociaciones del grupo de trabajo (f6€)le dio forma al Consejo
y, complementariamente, analizar el impacto deadbstura sobre el perfil que
el mismo termind asumiendo.

Al respecto, se asume que serian la flexibilidadyradualidad y la ausencia de
obligatoriedad de un esquema basado en la I6glostimtarismo los principios
gue irian definiendo el perfil adoptado por el rmewganismo y los que,
respaldados por el Estado argentino, irian motiwadapoyo nacional —aunque
cargado de virajes, matices y hermenéuticas dialms- a la iniciativa.
Ademas, como la propia Unasur, su Consejo de Dafentergeria desde una
l6gica de minimos comunes denominadores, que desmma en un proyecto lo
suficientemente abstracto como para librar de at@da sus miembros y en
donde la Argentina concebiria la apertura de umdave de oportunidad para
Imprimir ciertos criterios generales y asumir unl rde “liderazgo de
pensamiento”.

LA INSTALACION DEL CONSEJO EN LA AGENDA SUDAMERICANA

Aun asumiendo que a lo largo de la historia handwoabuantiosas y diversas
iniciativas destinadas a la configuracién de es@sede defensa regional, este
apartado se concentrara puntualmente en descdébio @l gobierno de Brasil
situd la necesidad de crear un Consejo de Defexgsanal en la agenda regional.
Para ello, lo que si resultara relevante es meacioes indicadores que expresan
como aquella idea habia sido mencionada por larashmacion Lula durante los
afios previos a 2008. Estos sonEktrategia de Defensde 2005, el proyecto
Brasil 3 Tempogie 2006 y ePrograma de Aceleracion de Crecimier{ttAC)

de 2007. Obviamente no serian estos los Unicosnuaios que habrian de
abordar el tema en cuestion, mas en ellos puedsbpse el espiritu en él
impreso.

La Estrategia de Defengdentificaba a la region sudamericana como ela@spa
en el que Brasil se desenvolvia y sobre el cualadployectarse. Se trataba,
segun dicho documento, de un subcontinente predmta@npacifico. Alli, la
cooperacion con los vecinos representaba una hiemnpara incrementar tanto
la confiabilidad regional como la solucion negoeiade los conflictos, pero
también se convertia en un insumo de vital importapara la expansion del
proceso de modernizacion de la infraestructura pdés. La Amazonia y el
Atlantico Sur eran las areas prioritarias de lea¢stjia de defensa y se convertian
en los espacios ideales para dicha expansion, paaota cual la mencionada
cooperacion tomaba como punto de partida al Mercts AN y la Comunidad
Sudamericana de Naciones, pero no dejaba afueva palises africanos. Asi,
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para alcanzar la seguridad de Brasil se necesiiabaonceptos tales como
“consenso”, “armonia politica” y “convergencia draecionar” con los vecinos
(Ministry of Defense, 2005, punto 3.4). Sin embargo por ello se dejaba de
recurrir a principios histéricamente pregonadosgbqrais -ya consagrados en las
cartas de las Naciones Unidas y de la OEA-, tab@socel compromiso con el
respeto a las normas de derecho internacional, dherania y la
autodeterminacion de los pueblos, la no injereanidos asuntos internos de los
Estados soberanos, el derecho a la autodefensga lmencionada solucion
pacifica de controversias y el fortalecimiento delltilateralismo. Pero el
documento iba incluso mas alld. Planteaba la mdmeside propiciar la
integracion de las industrias de defensa en Améet&ur (Ministry of Defense,
2005, punto 6.10).

Esta propuesta de asociar a la integracion regemall area de Defensa con el
proceso de desarrollo industrial del pais ser@matla tanto en el proyedvasil
3 Temposcomo en elPAC. El primero habia sido elaborado por el Nucleo de
Asuntos Estratégicos (NAE) y publicado en noviemibee2006, teniendo como
uno de sus propositos principales identificar, aueid el uso de metodologias
prospectivas, 50 temas estratégicos de fundamempalrtancia para el deseado
desarrollo con solidaridad y justicia, y para lseirtion internacional de ese pais.
Para cada uno de aquellos temas se habia estahlecidmeta estratégica”. Cada
una de esas metas seria caracterizada y se eatimas lapsos de tiempo
necesarios para su concrecion -verbigracia, 203042-, en la hipétesis de que
predominara la construccion del futuro deseadol emaeco de los escenarios de
tendencia. Asimismo, se estimarian las probabiidat materializacion.

De esa forma, las iniciativas en materia de Defateda‘Brasil 3 Tempos”
encontrarian una profunda interrelacion con losgEmas disefiados en
infraestructura, energia y desarrollo de las rezgobrasilefias y las metas
establecidas en el “Plan Nacional de Desarrolld'teApecto, entre los 50 temas
estratégicos del documento del NAE se destacah@edasidad de crear un
“espacio econdémico integrado” en América del Suqué|, sin embargo, no sélo
debia considerar la dimensioén econdémica, sino @ubien tenia que contemplar
las variables sociales, culturales, politicas, eferba y de seguridad comunes.
Con un proyecto nacional de desarrollo, aquellaampetiria materializarse en el
afio 2022 (Nucleo de Assuntos Estratégicos, 2008, pd). En ese contexto,
también concebia que para ese afio pudieran verddosréde un
perfeccionamiento del sistema nacional de defens giencia y tecnologia,
esenciales, segun el documento, para llevar a gasilBe convirtiera en un
“importante actor internacional” (Nucleo de AsuntBstratégicos, 2006, pag.
14). Una forma de profundizar ese perfeccionamiel@bsistema de defensa
nacional era mediante la puesta en marcha de stefish de Defensa colectivo”
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con sus paises vecinos. Algo que auguraba materiat afio 2024 y que se
convertia en un insumo esencial para el proyecttedarrollo nacional.

Finalmente, resulta importante mencionar Pabgrama de Aceleracion de
Crecimientq que ya habia sido anunciado por el propio Lulanche el mes de
enero de 2007. Aunque el sector industrial de farda no era alli mencionado y
las Fuerzas Armadas eran excluidas -al menos dorneal- del programa, la
defensa se presentaba como un area de alto pdtestcatégico -principalmente
en sus componentes aeronautico y naval, pero tantbréestre- a la hora de
procurar incrementar la tasa de crecimiento deiByasejorar los niveles de
competitividad internacional del pai€n tal sentido, el PAC preveia inversiones
totales de 250.000 millones de dolares para eb &€07-2010 -a razon de
50.000 millones de ddlares por afio-, que en su rf@ge originaban en las
grandes empresag en el superavit fiscal primario, asi como dafiuentes del
Gobierno Federal (Governo Federal, 2007).

Asi, modernizacion y fortalecimiento de la indwstide defensa, plan de
desarrollo nacional y configuracion de esquemadalensa regional con eje en
Ameérica del Sur parecian ser componentes de un an@mnjunto. Y en este
altimo sentido, la propuesta brasilefia de crearConsejo Suramericano de
Defensa se haria publica en marzo de 2008. Paral amtionces Brasil se
encontraba atravesando lo que para algunos repabsenn proceso de rearme
(Battaleme, 2009), lo que para otros implicabaintoma de lo que parecia una
carrera armamentistica en la region (Rivera V&é1]1; y Hew A Kee, 2012); lo
gue para algunos —como Federico Merke o Colombo&Siera parte de una
estrategia destinada a ingresar de forma permaaéfensejo de Seguridad de
la ONU (BBC, 2009; y Colombo Sierra, 2014) o a dagar una dinamica de
“hegemonia consensual” (Burges, 2008), o lo qua paps ultimos era sintoma
de un contexto en donde los Estados de la regitabas embarcados en
actualizar, renovar, reemplazar o modernizar suguga militares (Battaglino,
2008; Maldonado Prieto, 2011; Zabaleta Fajardo,12@enevides, 2011; y
Hermosilla Sanabria, 2011).

Lo cierto es que decisiones tales como el anuneiardincremento —hacia el
afio 2008- del 50 por ciento del presupuesto dekiimafortalecer el sistema de
Defensa, la puesta en marcha de un equipo destinadsefiar una nueva
estrategia de defensa nacional inicio de un plan para modernizar la flota de

% Esto seria explicito cuando en 2011 se lanzaPAER, en donde el sector de Defensa tendria
mayor visibilidad, sobre todo a partir de iniciatvtales como el programa de modernizacion y
expansion de la flota brasilefia (PAC, 2011).

* A modo de ejemplo, se esperaba que Petrobrasagpdi®.400 millones de délares hasta el
afio 2010.

® Dicho Plan estaria coordinado por el ministro ddeDsa, Nelson Jobim, y el Secretario de
Asuntos Estratégicos, Roberto Mangabeira Unger.
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cazabombarderos (Paginal2, 2007, 5 de noviembaeggnsecuente firma de un
acuerdo de intercambio de tecnologia militar caanEia (Paginal2, 2008, 13 de
febrerof, reflejaban la importancia que el sector en carststaba cobrando en
la agenda del gobierno de Lula. “Yo me pongo a imag ¢ qué puede complicar
al pais? Apenas nuestra omision y nuestra sumisiégo la hora de construir el
Programa de Aceleracion del Crecimiento de nuedwaszas armadas, de
nuestra defensa”, habria de sentenciar el lidePd@el(La Nacién, 2007, 8 de
septiembre).

La crisis entre Colombia, Ecuador y Venezuela esré@gcomo un hecho que —
producto de la ya menciona violacion a la integtitierritorial y a la soberania
ecuatoriana, y los consecuentes despliegues dastrgermitiria acelerar los
tiempos de la iniciativa brasilefia de darle un mawdamericano a su proyecto
de Defensa. Asi, mientras se daba una situaciorempeanente contradictoria
entre la agudizacion de la tensidn entre los Estado cuestion y la
determinacion de los detalles finales del tratadiestitutivo de Unasur, desde
Brasilia se amplificaba la demanda por un Consej®@dfensa regional. Como
suele suceder, en realidad la tension suele sealaforma ideal para la
cooperacion.

Como ya ha sido mencionado, esa propuesta habieadmbnotoriedad
internacional durante el mes de marzo de 2008geswiolo luego de que Lula se
reuniera con la Secretaria de Estado, Condoleerzg & apenas pocos dias de
gue el Grupo de Rio rechazara la intervenciéon cbiana y la violacion de la
soberania ecuatoriana. En su reunién con la rapeede de la diplomacia de
Estados Unidos, el gobierno brasilefio formalizatgroyecto. Es decir, que las
autoridades de Washington se enterarian de susgitap antes que las de los
paises de América del Sur; un dato no menor. Enmeseo, de visita por la
capital brasilefia, Rice aseguraba “(n)o solo ngdegroblemas” con el Consejo
que se aspiraba construir sino que ademas afagieidconfio en Brasil para
ello” (Peru21, 2008).

Unos dias mas tarde, Jobim iniciaba una gira poedgon para explicar los
alcances del pretendido esquema y su primer ddstiexa Washington, donde se
encontré tanto con Rice como con el Secretario ééerda, Robert Gates.
Comenzar por aquel destino motivaria que hubierengs leyeran esa decision
como una busqueda por lograr, antes de seguir andaz el aval del gobierno
de Bush. Ante esa situacion, el ministro de Defaesaxcusaria: “(n)o he pedido
permiso. Sélo he informado a un socio internacignalostrado que se trata de

® Este acuerdo no sélo preveia la construccién énes Caza Rafale sino que, entre otras
cosas, también determinaba la construccion de bmatino con propulsion nuclear (La
Nacién, 2008, 17 de febrero).

" Siglas del Partido de los Trabajadores (N. del E).
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un asunto claramente suramericano” (El Univerda08222 de marzo). Con esa
intencién o no, lo cierto es que alli conseguitiavisto bueno” de los secretarios
en cuestion y que, un mes mas tarde, seguiriarrendo las capitales de
Venezuela, Guyana, Colombia, Perd, Ecuador, BolivGhile, Paraguay,
Argentina y Uruguay.

A Buenos Aires arrib6 el 13 de mayo, es decir talo 40 dias antes de la
reunion de Brasilia. Aquel dia, Jobim se reuniékeministerio de Defensa con
su contraparte, Nilda Garré, quien estuvo acompaf@ure otros funcionarios,
del secretario de Asuntos Internacionales de l&iisaf, Alfredo Forti. No hubo,
sin embargo, una agenda concreta, aunque se pigveik intencion de crear
una organizacion de defensa sudamericana termicanirtiéndose en uno de
los temas que se tratarian durante el encuentmefe¥tivamente, asi seria.

En aquella oportunidad, el representante brasigefmcid por primera vez -de
forma formal- su propuestaHasta aquel entonces, las autoridades del miiaiste
de Defensa argentino solo habian recibido inforarasiobre la misma por los
medios de comunicacion y por informes demasiadergées de los agregados
militares. Sin embargo, Jobim no dio mayores efipaciones. De hecho, para
el final de la reunién aun no se sabia exactamgrdese buscaba con el Consejo,
como se pretendia estructurarlo, ni cuales seni@nagcances. “Fue todo en
palabras, fue todo informal, fue (....) lo que Jolhuscaba era el consenso para
plantear formalmente el anuncio, cosa que se lwaehta Forti (2014).

Lo que si se encargd de resaltar es que su praepuesinplicaba la creacion de
una fuerza militar Gnica para Sudamérica, al edléola Organizacion del
Atlantico Norte, como aquella que habia sido coitzepor el coronel Oswaldo
Oliva Neto, cuando era coordinador del NAE, alld 606 (Los Tiempos,
2006). Lo que pretendia crear era una suerte @ederdebate en materia de
defensa en donde se pudieran profundizar los nmuasi de didlogo entre los
paises de la regién. Un sistema de defensa sudamerique fuera mas
representativo de las necesidades e intereses gailwes de la region que de los
mecanismos vigentes en el contexto hemisféricogstatomo la Junta
Interamericana de Defensa (JID), el Colegio Interacano de Defensa (CID) y
el TIAR, la Comision de Seguridad Hemisférica (CS# la OEA y la
Conferencia de Ministros de Defensa de las AméiCasDA). Claro que al no

 Un mes antes -el 22 de febrero- Garré y Jobimahnatiimado un Protocolo Complementario
del “Acuerdo Marco sobre Cooperacién en el ambidadDefensa” -que estaba vigente desde
noviembre de 2005-. Dicho protocolo se concentrabhala cooperacion en materia de
investigacion, desarrollo y produccion conjunta etnarea de defensa. Asimismo, permitia
constituir Sub-Comisiones Binacionales para pra@g&cestratégicos, a integrarse por
funcionarios de defensa y de las fuerzas armadasnil®s paises. Ademas, se definia que a
dichas comisiones podrian sumarse representantempleesas, tanto publicas como privadas
(Ministerio de Defensa, 2008).
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haber ninguna propuesta formal impresa en un pheglo de aquel encuentro la
delegacién argentina se quedaria con mas intenegguae certidumbres.

En ese marco, la delegacion de Brasil lleg6 auaiéa fundacional de Unasur
con objetivos de maxima y de minima respecto de tesha. El de maxima era
gue ese mismo dia se firmara la constitucion deis€o de Defensa. El de
minima, que se convocara a un grupo de trabajo lgudiera forma a la
propuesta. Si se retoma el hecho de que en ningimento se habia hecho
circular ninguna propuesta formal acerca de larabgma de la institucion que se
gueria conformar, que la regidn se encontraba edendo por una delicada
coyuntura en torno a la cuestién milftay que la Unasur nacia bajo el principio
fundamental de la unanimidad, no resulta demasitioil deducir que el
objetivo de maxima seria rapidamente descartadolgmmpresidentes de la
region.

A pesar de que Lula asegurara que habia llegduardade “profundizar nuestra
identidad sudamericana en el campo de la defensbiiiversal, 2008, 23 de
mayo), lo cierto es que en la region no todos apayael impetu brasilefio en
este sentido. El caso mas extremo fue el encaraadio figura de Colombia. La
pésima relacion del gobierno de Uribe con alguremsuwk vecinos llevo a que
éste Ultimo se opusiera abiertamente a la creagd#nConsejo de Defensa.
“Colombia no puede ser parte del Consejo de Defdas@udamérica dadas las
amenazas del terrorismo y las derivaciones constidasaltaria un comunicado
oficial de Bogota (Paginal2, 2008, 24 de mayo).

A pesar de esta situacion, la decision adoptadaaduexcluir a aquel pais del
Consejo. En ocasion de su visita a Chile, Jobirhglsia adelantado la posicion
brasilefia al plantear que “Alvaro Uribe tiene maatela debido a su situacion
con Ecuador y Venezuela y dijo que iba a analiagsrbpuesta. Su posicion es
muy importante, no se puede aislar a Colombia” {leacera, 2008). Esta
perspectiva demostraba que la postura del gobidend.ula era no dejar a

° A las tensiones entre Bogot4, Quito y Caracasisglsan otras cuestiones que propiciaban el
malestar en la region, tales como el relanzamidatta IV Flota del Comando Sur de Estados
Unidos, la cual habia sido desactivada en 1950eysgudaba en simultaneo al reconocimiento,
por parte del Pentagono, de que un avion militerdesinidense habia violado el espacio aéreo
venezolano (El Pais, 2008, 20 de mayo). El alndrdaimes Stavridis, jefe del Comando Sur,
habia visitado Buenos Aires unos dias antes deulsidn de Brasilia. En aquella oportunidad,
Stavridis habia destacado que las funciones d¥ Eldta estarian vinculadas a “respuesta a
desastres naturales”, “ayuda humanitaria”, “opers&s médicas”, “colaboracion en la lucha
contra el narcotrafico” y “cooperacion para la det del Medio Ambiente, la Ciencia y la
Tecnologia” (Paginal2, 2008, 8 de mayo). Esa argtan®n no tranquilizaba a muchos de los
gobiernos de la region. Un dato adicional, no mepor aguel entonces —y hasta abril de 2009-
el Grupo Militar de los Estados Unidos en la Argmmttodavia contaba con una sede en el
propio Edificio Libertador, sede del Ministerio Befensa, del Estado Mayor Conjunto y de la
comandancia del Ejército Argentino.
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Colombia afuera de ningun organismo de la naciémtasur, algo en lo que
coincidian las autoridades argentinas.

Por ello, se decidié por el objetivo de minima ycemvocd a un grupo de
trabajo cuya funcion seria la de diagramar un decion que permitiera dar
origen al Consejo. La decisién de crear ese grupoiricluso apoyada por el
gobierno colombiano. “El grupo revisara la propaeBtasilefia, recogera las
dudas y las sugerencias de los diferentes paisas 90 dias presentara una
propuesta definitiva”, habia explicado Michelle Balet, presidenta pro témpore
del bloque sudamericano (EFE, 2008, 23 de mayo).

DOS MODELOS EN PUGNAFORO DE DIALOGO Y COORDINACION DE POLITICAS
VERSUS ALIANZA DE SEGURIDAD COLECTIVA

Cristina Fernandez apoy6 la conformaciéon del grdedrabajo, cuyo mandato
fue el de acordar un estatuto para el Consejo dEnBa& En términos
institucionales, el tratado fundacional de Unasoentemplaba, en el ya
mencionado articulo 5, la convocatoria a estedpg@rupos. Dicha convocatoria
se hallaba dentro de las atribuciones con las gotaba el Consejo de Ministras
y Ministros de Relaciones Exteriores (Union de Naes Suramericanas, 2008,
art. 8). Las tareas de conformacion, coordinacideguimiento le correspondian
al Consejo de Delegadas y Delegados (Unién de Nasi@uramericanas, 2008,
art. 9). Segun el mismo, el quérum necesario paeaet|GT se reuniera era de la
mitad mas uno y todas las decisiones adoptadas eers debian adoptarse,
como en el resto de las instancias del bloquecqasenso.

Este Grupo comenzaria a trabajar con un trasfoig@ado por dos modelos de
“consejo” que se encontraban en pugna: por un kgleel que pregonaba que el
nuevo organismo cobrara formafdeo de dialogo y coordinacién de politicgs
por otro, el que proponia que el mismo se confan@mo unaalianza de
seguridad colectivaMientras que el primero de ellos tendria comagpial
promotor al gobierno de Lui§ el segundo encontraria como méaximo referente a
la administracion Chavez.

Pero ambos modelos habrian de confrontar, fundainesnte, en el terreno de
los discursos y los medios de comunicacion, dadn mas alla de lo dicho, al
momento de la reunién de Brasilia, ni la propuedtaforo de dialogo y
coordinaciéon de politicas ni la de alianza de sdgdrcolectiva habrian de ser
presentadas en un papel formal, ni por Brasil ni\fenezuela. De hecho, hasta
el dia de la primera reunion del grupo de trabdjo se habia trabajado sobre

19 Al respecto, Sergio Benevides expresaba el aspdet Consejo: “puede ayudar y puede
ayudar también a mantener problemas potenciales eivel no problematico” (Benevides,
2011).
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ideas informales y propuestas abstractas. Asirileda delegacion argentina a
aquel encuentro. Seria el primero de cuatro, tetlos en Santiago de Chile. El
mismo se llevaria a cabo entre los dias 23 y Jdirde. El segundo se realizaria
entre el 22 y 23 de julio. El tercero el 26 agodtel cuarto entre el 10 y 11 de
diciembre. La falta de consenso llevaria a que,ptidos los noventa dias, no
hubiera una propuesta final. Esta uUltima reciégallea recién a los seis meses de
la puesta en marcha del GT. Con la llegada del ggriencuentro, las dos
propuestas —que hasta entonces habian sido temtlesmnse traducirian en
documentos formalmente puestos a consideraciérosleelstantes Estados de
América del Sur.

Modelo brasilefio

El primer documento puesto sobre la mesa de nemiGuisseria proveido por la
delegacion brasilefia. EI mismo recibié el nombreMdgco Politico Estratégico del
Consejo Sudamericano de Defengeal resto de los paises recién lo conocieron el
mismo 23 de junio, es decir, el primer dia del primncuentro del GT. No se tratd, sin
embargo, de un puntapié demasiado elaborado, si@ongs bien fue una muestra de
los lineamientos que, desde el espacio de lo cetovienia insinuando el gobierno de
Lula desde hacia tiempo. Sin dar demasiadas egjdaifes.

Entre las pocas especificidades que brindaba puedsmcionarse algunas
agrupadas en dos grandes ejes: aquel vinculadpeatknencia institucionalel
Consejo y aquel concentrado endéribucionesque el mismo adoptaria.

Respecto al primero de ellos, de acuerdo a la psipubrasilefia, el nuevo
Consejo se incorporaria a la Unasur, sustituyehdweaanismo de Conferencias
de Ministros de Defensa de la Comunidad Suramexichn Naciones, que en
realidad s6lo habia materializado un encuentrquiém de 2006. Habia, incluso
un antecedente previo a esas conferencias. Dutanpegmera reunidén de la
Comunidad Sudamericana de Naciones, se habia aoralteDeclaracion de
Seguridad Ciudadana en Sudaméricgue habia sido producto de las
deliberaciones entre ministros de Justicia, deibrtede Defensa y de Seguridad
Ciudadana. Su principal resultado habia sido lanid&n de un “Programa de
Accion Sudamericano de Seguridad Ciudadana” enajognire otras cosas, se
habia fijado el compromiso por “(c)onstruir una netegrada de Seguridad
Ciudadana” (Comunidad Sudamericana de Naciones5)200laro que la
amplitud y heterogeneidad de las realidades naesnade los organismos alli
representados llevaron a que ese plan abarcarplesitemas, muchos de ellos
ajenos a las potestades de varios ministerios &nBe incluido el argentino.
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Figura 1. Caracteristicas del modelo brasilefio

Complementario a foros e iniciativas Sustituye el mecanismo de Conferencias
ya existentes tanto bilaterales como de Ministros de Defensa de la Comunidad
multilaterales Suramericana de Naciones

Naturaleza institucional

Articulacion de medidas de fomento
A —» | Competencias |¢®|  de la confianza, fransparencia y
e e 0 seguridad regional

Propuesta de Brasil sobre el Marco | 7|,

Modelo Brasilefio | 4

UMENTO

¥ | Politico Estratégico del Consejo | 3|¢ — | Amenazas | 4| No especifica

Sudamericano de Defensa 2

- A Contribucion a la formacion de una
i — | Principios |4 | identidad sudamericana en el campo
de la defenza

Arquitectura institucional

v

¢ Resalta que no plantea ninguna
i alianza militar en el sentido clasico del

tipo “OTAN del Sur" ni * conformacion

Debe estar dotado de estructura y Decisiones de caracter declaratorio .
de una “Fuerza Sudamenricana de Paz"

mandato minimalistas y flexibles juridicamente no vinculantes

Elaboracion propia sobre el primer documento pitesienpor Brasil.

Luego se habia llevado a cabo la Conferencia dasivtis de Defensa. Los
mismos se habian encontrado en Bogotd y la Argentio habia estado
representada por la maxima autoridad de la caderdefensa, sino por el
embajador en Colombia, el ya mencionado Martin &ak&l borrador de la
convocatoria al encuentro también habia adoptado agenda que iba en
detrimento del marco legal argentino asumiendo &uraleza “diversa,
multinacional y de alcance transnacional”’ de lasrzamas a la region. La presion
del gobierno argentino -junto a la de Brasil y €hjpermitio que se incorporara
la frase “de conformidad con los ordenamientosdjoos internos” cuando se
hablara del tipo de amenaza y la forma de encargfaginal2, 2006, 23 de
julio). En ese sentido, frente a este controvertedoa la declaracién de Bogota
acordaba que “el trafico de drogas ilicitas y delitonexos; el trafico ilicito de
armas, municiones y explosivos; el terrorismo, réfidco de personas y de
organos Yy la delincuencia organizada transnaciosain amenazas
multidimensionales, que exigen la cooperacion elasefuerzas y autoridades
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competentes en la lucha contra dichos ilicitos,farome a la practica y el
ordenamiento juridico interno de cada Estado” (Quidad Sudamericana de
Naciones, 2006). Asi, el antecedente directo quacimeaba la propuesta
brasilefia demostraba la diversidad de experieatigderior de la regién y daba
algunos indicios del camino que restaba por recqaea sacar a flote el nuevo
Consejo.

En cuanto al segundo eje del documento, éste agarhba a las competencias
con las que contaria el Consejo. Articulacion dalides de fomento de la
confianza, transparencia y seguridad regional; &@itm y entrenamiento de
personal; programacion de ejercicios militares daanbos; participacion
conjunta en operaciones para el mantenimiento gadale la ONU; integracion
de las bases industriales de defensa; andlisisumonjde la coyuntura
internacional y regional; accionar coordinado emrdlentamiento de riesgos y
amenazas a la seguridad de los Estados; y artiénlac coordinacion de
posiciones en foros multilaterales sobre defensardn varias las atribuciones
gue el gobierno de Brasil pretendia imprimir em@tvo Consejo, aunque todas
ellas estaban orientadas a brindarle un rol dergdoede confianza mutua: en
una suerte ddéoro de dialogo y coordinacion de politicaBn ese sentido, el
documento se encargaria de aclarar que no se lusgahr una OTAN
sudamericana, ni establecer un plan operacional @paglyuvara hacia la
conformacion de una “fuerza sudamericana de pazpamer en marcha un
“consejo de seguridad”. Se trataba, en cambio,udeas un esquema de corte
sudamericano a los foros e iniciativas ya existente

Es decir, el CDS era concebido como una institugomplementaria a los
mecanismos multilaterales del sistema hemisférigaegional. Por esa razén, se
proponia dotar al organismo de una “estructuraiydai@ minimalistas y flexibles”,
teniendo sus decisiones un caracter meramenteatdatdrio”. Es decir, que fueran
juridicamente no vinculantes (Delegacion de Bra&ilp8). Como en tiempos
pasados, se buscaba tanto evitar presentar alcfmoge cuestion en términos
antagonicos al sistema interamericano de defense @mntrar en conflicto con
Estados Unidos.

Desde esta perspectiva, el Consejo debia avaneer laaconfiguracion de un
esquema de seguridad cooperativa. Y aunque ladelsaguridad cooperativa ha
sido ampliamente abordada, desde diferentes miradiaslargo de los ultimos
afios (Steinbruner, 1988/1989; Evans, 1994; Achait@®9; Sandole, 2007;
McArdleKelleher, 2012; y Flockhart, 2014), la pregta brasilefia apuntaba a lo

1 |éase, la Junta Interamericana de Defensa, la si@mide Seguridad Hemisférica, las
Conferencias de Ministros de la Defensa de Amérit@s Conferencias de los Ejércitos
Americanos, la Conferencia Naval Interamericanal \Sistema de Cooperacion entre las
Fuerzas Aéreas Americanas.
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gue Alexander Wendt denomina “la identificacionipea con el otro”, a partir
de la cual la seguridad es interpretada como “espansabilidad del otro”. En
este caso, se trataria de la defensa y no de Usidag interior. Lo cierto es que
este tipo de situaciones se dan, para aquel aurtdos que él llama “sistemas de
seguridad cooperativos”, los cuales comprendenediesd‘conciertos” hasta los
mecanismos de “seguridad colectiva”. En un sistdmaeguridad cooperativa,
no haria falta, sin embargo, desarrollar necesar#mun esquema de seguridad
colectiva. Es decir, no necesariamente debia fitnse un potencial agresor, ni
esperar a que la nueva organizacion brindara miéte@a sus miembros, sirviera
de plataforma para brindar repuestas comunes acaaeexternas o estableciera
mecanismos de interoperabilidad, muchos de ellotorkas asociados a las
llamadas alianzas de seguridad colectiva, otro eoctambién ampliamente
abordado (Stromberg, 1963; Kupchan y Kupchan, 18Rdrell, 1992; Downs,
1994; EADS, 2005; Orakhelashvili, 2011; Gazzinisagourias, 2012; y Wilson,
2014). De hecho, ha quedado claro que no eradadittn de la propuesta del
gobierno de Lula crear una alianza de seguridagctioh. Su propdsito era, al
menos en el plano de lo formal, dar vida a un esp@ee permitiera transmitir
un conocimiento compartido que consolidara la @mda entre los Estados y en
donde el “yo” en funcién del cual se definieran logereses fuera la
“comunidad” (Wendt, 2005). Una comunidad de se@ufigluralista en donde,
como augurara Karl Deutsch, primara el principiordsolver los problemas
sociales comunes mediante procesos de “cambiaqudiDeutsch, 1957). A la
larga, como argumentan Emanuel Adler y Michael Btrtas regiones son
socialmente construidas y son susceptibles a sefinelas (Adler y Barnett,
1996, pag. 77).

Modelo venezolano

Como reacciéon al documento brasilefio, la delegae@rezolana presentd una
contrapropuesta, en un documento denominBdivuctura propuesta por la
Republica Bolivariana de Venezuela para la confaridia del Grupo de Trabajo
sobre el Consejo de Defensa Suramericano en elardeda Unidn de Naciones
Suramericanas (Unasurplli se propondria que el naciente Consejo priayec
un “eje militar unionista” y constituyera un “blogjgeopolitico de poder”.

Como ya se ha adelantado, esta concepcion del @oosetaba con varios
antecedentes en el discurso venezolano. En oca&biXX Aniversario del
Parlamento Andino de 1999, Chavez habia planteadasigla Organizacion del
Tratado del Atlantico Norte y el Pacto de Varsos@guian vigentes, también
podia concebirse la creacion de una OrganizacidénTaddado del Caribe y
Atlantico Sur (Informativos, 1999). Con ideas y Na®, esa propuesta se
mantuvo presente a lo largo de los afios. A contidnaalgunos ejemplos.
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En la primera cumbre sudamericana -la de Brasdiaafio 2000- Chavez, en las
antipodas de Cardoso, sostuvo que era absolutamecdgsario poner en marcha
una alianza militar regional que permitiera coméstar los efectos del Plan
Colombia y la intervencién militar de Washingtonlarregion (La Nacién, 2000,
2 de septiembre). En 2006, cuando Evo Morales sesi@ba a asumir la
presidencia de Bolivia y los paises del Mercosunaig#raban claros sintomas de
tension en sus mutuas relaciones, Chavez se reaniaLula y Kirchner y
prometian reactivar y complementar las industrexsiefensa de la region. Alli,
donde también se mencionaron proyectos tales catmostr o el Banco del Sur,
el presidente volvié a situar en la agenda la ndaésde crear un “Consejo de
Seguridad del Sur” (Paginal2, 2006, 22 de enerddsAocos meses iba incluso
mas alla: proponia fusionar las Fuerzas ArmadaMdetosur, iniciativa que seria
rapidamente desacreditada por la mayoria de loslatenins de aquel momehto
Ya en marzo de 2008 aseguraba que la naciente tmegsasentaria una “alianza
politica, econdmica y también militar para defender para asegurar nuestra
independencia, en este mundo de imperialismos ynpeoialismos y de guerras
preventivas” (Paginal2, 2008, 27 de marzo). Poeliyépoca, ya habia propuesto
también crear una fuerza militar conjunta del AL8B&rra, 2008).

Arraigado en estos antecedentes, el documentonpaelee por la delegacion
venezolana en esta primera reunion del GT cobxabsafde alianza de seguridad
colectiva. Segun el mismo, la proyecciéon del memaio “eje militar unionista” y
del “bloque geopolitico de poder”, iba acompafnaglainl complejo amalgama de
propédsitos impresos al Consejo de Defensa tan stisecomo la cohesion una
“fuerza civico-militar en defensa de la region”;'"¢@nformacion de una sola voz
en los foros internacionales”, la capacidad deitaar de forma conjunta” ante
cualquier eventualidad en materia de defensa, fmiclén de una “politica
comun de seguridad y defensa regional”’, la congtiunc de una agenda
estratégica propia, la “defensa de los derechosahasi, o la “seguridad y
soberania” alimentaria, energética y tecnologicd.vEz el mas claro punto de
convergencia con la alternativa brasilefia se eraomten el objetivo que
promulgaba desarrollar una “identidad surameriadmaefensa” (Delegacion de
Venezuela, 2008). Propdsito, vale la pena resaiiae, en ninguna de las dos
propuestas se encontraba desarrollado.

Ahora bien, mientras que la propuesta de Brasitaxa el lema “el Consejo es
para nosotros y no es contra nadie” y evitabada$iir riesgos y amenazas, los
venezolanos pretendian dejarlos en claro. Los agesgamenazas con los que
deberia lidiar el Consejo estaban representadtrg, @nos, en la activacion de la
IV Flota estadounidense, en el posicionamiento ake$ militares de Estados
Unidos en la region, en problemas ambientales,aeexistencia de diferentes

12 A modo de ejemplo, Alejandro Toledo, que estab@mil® la presidencia, habia calificado de “absurda”
iniciativa venezolana (La Nacién, 2006, 9 de julio)
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tipos de asimetrias, en el narcotrafico y otramés de delincuencia organizada,
en la exclusion social y en las guerras de cuamarmcion.

Figura 2. Caracteristicas del Modelo venezolano
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Elaboracién propia sobre el primer documento ptasenpor Venezuela.

CONCLUSIONES EL CONSEJQ MODELO BRASILENO PERO A LA SUDAMERICANA

La propuesta venezolana no seria tenida en cuemtaelp resto de las
delegaciones, en lo que parecia una adhesion aelgpgrtiva de Hans
Morgenthau acerca de la seguridad colectiva. Mutlemos, por el gobierno
colombiano. De hecho, en el primer encuentro dell&delegacion colombiana
plantearia que a mayor integracion, mayores eraddeafios para los Estados v,
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por ende, mayores eran las amenazas. Desde la gpigcbrindaba este circulo
vicioso, sostendria que los mayores desafios dil @staban vinculados a
amenazas no tradicionales, tales como el terrorigharimen organizado, la
trata de personas, el narcotrafico o el lavadoctieas. Muchos de estos temas
generaban fuertes tensiones con Venezuela y Ecuédsr cuestiones mas
importantes y las mayores amenazas para Colomtahags vinculadas, segun
aquel delegado, al &mbito de la seguridad y ne # dlefensa; conceptos que se
encuentran profundamente intrincados en la reabtdé@mbiana.

La idea de foro de dialogo y coordinacion de pma#i que proponia el modelo
brasilefio, aunque abstracta, se convertiria erollanma vertebral del debate.
Sobre ella se estructuraria la discusion. En soudie de apertura de las
negociaciones, el canciller chileno, Alejandro [Egxl habria de demarcar
explicitamente la posicion de la presidencia pngpigre de Unasur vy, por lo tanto,
la de la presidencia del GT, que estaria a carg®@ulesecretario de Guerra de
aquel pais, Gonzalo Garcia Pino. En aquella opidddn Foxley sostendria que
con aquel Consejo no se pretendia “la creacion rde alianza militar ni la
formulacion de politicas de defensa, ni produciplidaciones con instancias al
sistema interamericano existente” (Nacion, 2008j&ginio).

Lo expresado por el canciller era, en generalepdat “espiritu” compartido por
el resto de sus contrapartes. Ni bien iniciado rehgr encuentro del GT, la
delegacion argentina —biministerial, conformada gpresentantes tanto de la
cancilleria como del ministerio de Defensa- se @xpren favor de avanzar sobre
un esquema que fuera flexible y gradual, siguieladtinea mantenida en las
negociaciones del tratado fundacional de la Una&urespecto, vale destacar
gue la poca informaciéon recibida sobre el proyemtocuestion provocé una
consecuente desconfianza que impactd en la projigragnacion de las
comitivas. “Me acuerdo muy bien porque yo iba hasledelegado argentino,
pero en la reunion namero uno el canciller soligwé el nivel de representacion
de los funcionarios de defensa sea de directorgi@p, por lo tanto yo no fui y
la voz la llevé la cancilleria, que fue la voz eante” detalla Forti (2014).
Complementariamente, un diplomatico y miembro decdanitiva nacional
explica que “si algo tuvo de distintivo el procekee que todos los paises
sudamericanos se posicionaron en torno a la invaiate uno de ellos, en este
caso Brasil, y plantearon sus objeciones o sugestjgero siempre tomando el
eje de la propuesta inicial como base de las dsoes’ (Entrevistado |, 2011).

Dicho esto, resulta relevante destacar ciertosesenciales de la evolucion de
la posicién argentina durante las negociacionedldgue. En primer lugar, que
la postura del Estado nacional frente a sendasmggifue la de un inmediato
apoyo al modelo brasilefio y de un evidente rehlisereezolano. De esa forma,
el inicio de las negociaciones encontraria a lagsalion nacional siguiendo los
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lineamientos de una expectante pasividad quevaldb a expresarse en favor de
avanzar sobre un esquema que fuera flexible y gtaéim segundo orden, que
durante las negociaciones la politica argentinagual que la de los demas paises,
se vio afectada por una compleja coyuntura intéonat que abarcd una
multiplicidad de procesos y actores externos: larigrecesion” de los paises
industrializados —la primera crisis del capitalispatrimonial globalizado del
siglo XXI segun Piketty-; la reactivacion de la Wota estadounidense; la
proliferacién de las tensiones entre Rusia, Eusofatados Unidos; todos ellos,
entre otros tantos indicadores, generaron tant@ndoas centrifugas como
centripetas entre los paises de Unasur.

En tercer lugar, que, mas alla de consensuar uni@asmiento comun general
sobre el modelo a adoptar, una vez iniciadas lgsaigciones, el Estado nacional
evidencid la existencia de tensiones intraguberntates en diferentes frentes. A
lo largo de las cuatro reuniones del grupo de joaklen Santiago, los
representantes de los ministerios de Defensa Yy cieaks Exteriores
compartieron transitaron por varios puntos de dagmtro. Tal vez el mas
tangible de ellos fue aquel que gird en torno @definicion de las autoridades del
Consejo: mientras desde la Cancilleria se promqgui@ el mismo estuviera
encabezado por una formula “2+2”, desde Defensagaanentaba que debian ser
los ministros de esa cartera quienes lideraran sstuotura. Que el propio
delegado de Itamaraty asumiera como propia estandagopcion, contribuy6 a
que aguella disputa se resolviera a favor de Dafdilsargumento se concentrd
en que los cancilleres ya presidian el Consejo deisivbs de Relaciones
Exteriores y que ninguna decision del CDS escapiau Orbita. Ademas, se
consigno que de sus reuniones participaran allega#os de las cancillerias.

En cuarta posicion, que, resuelto esto, la delégacacional convergio en el
perfil que pretendia imprimirle al nuevo érgano.rAspecto, y siguiendo la ya
mencionada predisposicion a apoyar el modelo kefasilpromulgd que el CDS
adoptara una naturaleza agil, sencilla y graduata@izado aquello y acordado
el mismo sistema de toma de decisiones que enstl e las instancias de
Unasur —es decir, el consenso-, fue mostrandoseveadmas activa a la hora de
imprimirle contenido al proyecto. De hecho, su ipgré&cion asumié un papel
fundamental para evitar que sobre su paraguaseegayematicas que para el
pais forman parte de la drbita de la seguridadiant¢ales como narcotréfico o el
terrorismo. Para abordar ese debate contd conosloage paises como Chile,
Ecuador y Uruguay. Asi, durante las sucesivas nagjooes el Estado argentino
fue concibiendo al Consejo como un espacio a péeticual proyectar su propia
concepcidn sobre la Defensa Nacional y, de esaafoimfiuir sobre la definicion
de los ejes prioritarios de la agenda regionalaeméateria. De alguna forma, el
Consejo paso a ser asumido como una plataformaagtuar de contrapeso a la
tendencia manifiesta en varios paises sudamericdagsolicializacion de las
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fuerzas armadas. Y se comprendié que, en casoeda@genda avanzara hacia
una policializacion semejante, contaba con su Heracveto para frenar cualquier
propuesta que fuera en ese sentido.

Dicho esto, puede concluirse que, aun sobre la daseultiples disensos y de
perspectivas encontradas que llevaban hacia largdineia, la Argentina
terminaria adhiriendo a un Consejo que basaba gdnrale ser en la
identificaciéon de minimos comunes denominadorestees aquellos puntos que
motivaban la convergencia. Coincidiendo con Fdgrevalecido un equilibrio
gue probablemente no sea todo lo que queria Velaenigodo lo que queria
Brasil, ni todo lo que queria Colombia, ni todaglee queria Chile y Argentina”
(Forti, 2014). Su naturaleza flexible, dinAmicailyd de ataduras le permitia
avanzar sobre los espacios de consenso, abriemehisra® una ventana de
oportunidad para proyectar su propia cosmovisi@ncacde la defensa.
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