Actas
X1V Jornadas de Estudios de Seguridad

«LLA COMPETICION ESTRATEGICA EN EL
MAGREB: ARGELIA Y MARRUECOS.
RELACIONES E INTERESES PARA ESPANA)»

Madrid, 17, 18 y 19 de mayo de 2022



COORDINADORES

Carlos Echeverria Jesus
Sara Alvarez Quintans
Manuel Garat Caramé

Andrea Arrieta Ruiz
Amparo Osca
Pedro Panera Martinez

AUTORES

Javier Garcia Chacon
Mateo Moreno Barahona
Luis Illanas Garcia
José Lens Blanco
Marta Boix Cayuela
Guillem Colom Piella
Mario Guillamé Roman
Jesus F. Roman Garcia
Guillermo Pulido Pulido
David Santiago Botero Monsalve
Alberto Guerrero Martin
Arturo Garcia-Vaquero Pradal
Anass Gouyez Ben Allal
Monserrat Fillol Ferrin
Juan Carlos Castilla Barea
Fulvio Queirolo Perellano
Paolo Cestra
Santiago Garre Pelegrina
Luis Manuel de las Heras Lombilla
José Maria Martinez Cortés
Alvaro Antén Radigales Lasso de la Vega
Eduardo Sanchez Campos
Francisco José Gallego Aranda
Manuel Cerrada Moreno
Esteban José Hernando Zamanillo



INDICE

PANEL I

MARRUECOS Y ARGELIA EN EL MARCO DE LA VECINDAD MERIDIONAL: ACTORES,
INTERESES Y DINAMICAS DE COMPETICION

Los acuerdos Abraham en el Magreb: una perspectiva desde Israel. Javier Garcia
Chacon

Argelia y Marruecos: Crisis en Mali y choque de influencias. Mateo Moreno Barahona
Entre Rabat y Argel. Luis Illanas Garcia

La migracion irregular en el Mediterrdneo bajo el prisma de las ONGs. Alberto José
Lens Blanco

La mujer y la primavera arabe en Marruecos y Argelia (2011): anéalisis comparado.
Marta Boix Cayuela

PANEL II
LA RELACION MARRUECOS-ARGELIA: LA CUESTION DEL SAHARA OCCIDENTAL Y LOS

INTERESES DE ESPANA
Marruecos: Un proyecto de hegemonia en una region inestable. Guillem Colom Piella,
Mario Guillamo Roman, Jesus F. Roman Garcia y Guillermo Pulido Pulido
La politica exterior espafiola hacia los paises del Magreb tras el Proceso de Barcelona,
una exploracion sobre la accidon exterior espafiola sobre el Mediterraneo Occidental.

David Santiago Botero Monsalve

La carrera de armamentos entre Marruecos y Argelia y sus implicaciones para Espaiia.
Alberto Guerrero Martin

Argelia y Marruecos: Un esquema de la situacion actual. Arturo GarciaVaquero Pradal

El restablecimiento de relaciones entre Marruecos y Espafa: Un acuerdo pragmatico, pero
no global. Anass Gouyez Ben Allal

Modelo de seguridad humana para las rutas en pateras a Canarias. Monserrat Fillol Ferrin

PANEL III
PROGRAMA DE DOCTORADO EN SEGURIDAD INTERNACIONAL

Un enfoque inicial propio para el analisis de la politica publica de defensa. Juan Carlos
Castilla Barea

Desvelando retos para la Defensa estatal. Caso sudamericano 2010-2030. Fulvio
Queirolo Pellerano



Operaciones Europeas Transfronterizas de la Policia de Trafico. Paolo Cestra

La dindmica de sistemas para analizar el nodo de cultivos de uso ilicito de coca en
Colombia. Santiago Garre Pelegrina

Los centros [+D+i en el ambito de la seguridad y defensa en el plano internacional. Luis
Manuel de las Heras Lombilla

Relevancia del espacio ultraterrestre. Necesidad de acceso y proteccion. José Maria
Martinez Cortés

Mathematics and war: military simulation in the study of naval history. Alvaro Antén
Radigales Lasso de la Vega

Reflexion sobre los mecanismos de control de los servicios de inteligencia: supervision,
gobernanza y cultura de inteligencia. Eduardo Sanchez Campos

La retirada de Irak del presidente Zapatero y la conciencia de defensa. Francisco José
Gallego Aranda

Reflexiones sobre la oportunidad o conveniencia de la reforma de la Ley Orgénica
4/2015, de 30 de marzo, de proteccion de la seguridad ciudadana. Manuel Cerrada
Moreno

El articulo 28 a) del Estatuto de la Corte Penal Internacional. Aplicacion del estdndar
subjetivo imprudente en los conflictos armados actuales. Esteban José Hernando
Zamanillo



PANEL I

MARRUECOS Y ARGELIA EN EL MARCO DE LA VECINDAD MERIDIONAL: ACTORES,
INTERESES Y DINAMICAS DE COMPETICION

Coordinadores.:
CARLOS ECHEVERRIA JESUS
Subdirector del IUGM
SARA ALVAREZ QUINTANS

Investigadora predoctoral del IUGM



LOS ACUERDOS ABRAHAM EN ELL. MAGHREB:
UNA PERSPECTIVA DESDE ISRAEL

THE ABRAHAM AGREEMENTS IN ELL
MAGHREB: A PERSPECTIVE FROM ISRAEL

Javier Garcia Chacén!
28 de abril de 2022

RESUMEN

Esta contribucion analiza la posicion de Israel en El-Magreb desde la suscripcion de los
Acuerdos Abraham con Marruecos. Las necesidades econdmicas de ambos paises, asi
como la existencia de un rival comun favorecen la alianza. Todos los esfuerzos israelies
han sido debido a la Administracion Netanyahu y su nueva politica exterior, basada en la
cooperacion econodmica, militar y la geoestrategia del gas. La escalada de tensiones entre
Marruecos y Argelia coincide con una mayor presencia de Israel en el Mediterraneo, asi
como de una necesidad del gas argelino por parte de Europa. La hipotesis de trabajo es
que la cooperacién marroqui e israeli es el inicio de una mayor colaboracion de la que
Europa podria salir beneficiada o perjudicada.

PALABRAS CLAVE: Acuerdos Abraham, Israel, Cooperacion, Seguridad, [+D
ABSTRACT

This contribution analyzes the position of Israel in El-Maghreb since the signing of the
Abraham Agreements with Morocco. The economic needs of both countries, as well as
the existence of a common rival favor the alliance. All Israeli efforts have been due to the
Netanyahu Administration and its new foreign policy, based on economic and military
cooperation and gas geostrategy. The escalation of tensions between Morocco and
Algeria coincides with a greater presence of Israel in the Mediterranean, as well as a need
for Algerian gas by Europe. The working hypothesis is that Moroccan and Israeli
cooperation is the beginning of a greater collaboration from which Europe could benefit
or be harmed.

KEYWORDS: Abraham Agreements, Israel, Cooperation, Security, R+D
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1. INTRODUCCION

Los Acuerdos Abraham son una serie de tratados internacionales que ha suscrito el
Estado de Israel con varios Estados a partir del afio 20202, Emiratos Arabes Unidos
(EAU), la Repuiblica de Sudén (del Norte), el Emirato de Bahréin y el Reino de Marruecos
han normalizado sus relaciones diplomaticas y militares. Para la Administracion liderada
por Benjamin Netanyahu el proceso ha sido largo y comenzd con el deterioro
generalizado de las relaciones con el mundo arabe luego de la Segunda Intifada (en
octubre del 2000), por parte de Al-Fatah y Hamas en Cisjordania y Gaza. Los tltimos
afnos de lucha contra el terrorismo isldmico fueron determinantes para la conduccion de
la Accion Exterior israeli en su busqueda por salir del aislamiento, la dependencia con los
Estados Unidos y al mismo tiempo, enfrentar las criticas de la Union Europea (UE), la

Unioén Africana (UA) y las Naciones Unidades.

El cambio de paradigma de los procesos diplomaticos con los cuatro actores arabes ha
sido mantenido por la nueva Administracion de Neftali Bennett. Tanto en los Estados
Unidos, como en el Reino de Arabia Saudita, la Normalizaciéon ha sido permitida y
apoyada, al punto de no ser alterada por la transicion entre republicanos y demdcratas en
la Casa Blanca, asi como ser estudiada por las diplomacias saudies y qataries para una

posible incorporacion a los Acuerdos Abraham (Guzansky y Marshall, 2020).

Las cosas estan cambiando dentro del Consejo de Seguridad Nacional (CSN) de la
Oficina del Primer Ministro (OPM). Los acercamientos con los paises arabes no se estan
dando de forma aislada. Para Israel la cooperacion con los nuevos socios va en paralelo
al deterioro de las relaciones con la Republica de Turquia y la Republica Islamica de Iran.
Simultaneamente, los Acuerdos Abraham se han venido desarrollando junto a la
recuperacion de las relaciones entre Israel y la UE dentro del Mediterraneo como espacio

geoestratégico.

La Normalizacion con Marruecos es la mas importante para las comunidades
diplomatica, de inteligencia, de defensa, de cooperacion y académica en Espana. Es por
ello por lo que el presente trabajo se propone el objetivo principal de entender la
participacion de Israel en El-Magreb a partir de los Acuerdos Abraham y como influira

sobre la tension en esa region. Lo anterior requerira identificar los determinantes de la

2 Se pueden consultar los textos integros en inglés visitando el portal https://www.state.gov/the-abraham-
accords/
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Accion Exterior israeli, las razones que motivaron la incorporacion de Marruecos a la
Normalizacion de Netanyahu y la forma en que se relacionan ambos elementos con la

crisis entre Argelia y su vecino marroqui.

Si bien el analisis tomara en cuenta la Guerra en Ucrania, los actuales enfrentamientos
en Cisjordania y Gaza, asi como el cambio de postura del Reino de Espafia con relacion
al Sahara Occidental, su proposito principal es el de abordar la literatura publicada en
revistas cientificas e informes de Think Tanks, principalmente de Israel. El eje del estudio
son las relaciones exteriores israelies y su proyeccion al Mediterraneo y el Norte de
Africa. En el primer capitulo se estudiaran los cambios realizados por la Administracién
de Netanyahu, los actores que participan en la Accidon Exterior de Israel, los Acuerdos de
Normalizacién como muro de contencion frente a Iran, la relacion con los actores

Norafricanos y el interés israeli por El-Magreb.

En el segundo capitulo se estudiara los elementos que condicionan y promueven la
actuacion marroqui sobre los Acuerdos con Israel y por qué la preferencia de Mohamed
VI por reforzar al pais con la arquitectura de seguridad de Estados Unidos y los intereses
israelies en una region con presencia de Rusia, Iran y Hezbollah. El tercer capitulo
estudiara como la nueva alianza se ha desarrollado para contener a Argelia, en un
momento en que las relaciones entre ésta y Marruecos estan pasando por una tension
limitrofe y las exportaciones del gas argelino a Europa cobran mayor relevancia

geopolitica.

Esta contribucion tiene como hipdtesis de trabajo que las potencialidades y debilidades
de aquellas areas en las que Israel y Marruecos estén reforzando la cooperacion (como
son la tecnologia, la industria y la seguridad) deberan ser tomadas en cuenta en Europa,

considerando el contexto bélico con Rusia y las rivalidades en el Medio Oriente.

Para conseguir el objetivo principal y sus tres objetivos especificos, el analisis prevé
revisar los aportes realizados por investigadores desde el afo 2018. En relacion con la
situacion actual en El-Magreb, la propuesta ha considerado analizar algunas revistas
cientificas internacionales y hacer seguimiento de la evolucion socio politica y
geoestratégica en el Norte de Africa a través de estudios en centros de investigacion

espanoles.



2. ISRAEL Y SU PROYECCION EN EL-MAGREB

El Mediterraneo es el espacio geoestratégico por excelencia de Israel cuando necesita de
alianzas que permitan un balance con sus rivales en el Medio Oriente. El Norte de Africa
es al mismo tiempo uno de los origenes de la poblacion sefardi en Israel. Entender su

proyeccion exterior obliga al estudio de la evolucion interna del pais.

2.1 Contexto actual y situacion interna

Israel es un Estado en constante construccion. No se puede estudiar su historia
contemporanea sin tomar en cuenta la rapidez con la que ha evolucionado el pais, su
sociedad e instituciones politicas (Klieman, 2021). Para el desarrollo del presente articulo
se ha elegido tomar como referencia a la Administracion de Benjamin Netanyahu, no sélo
por su duracidon (la més larga), si no por los cambios internos en relacion con la economia,
las autoridades palestinas, la politica exterior, la seguridad interna y el aumento de los

grupos ultraortodoxos en las instituciones, base del nuevo nacionalismo en el pais.

Un elemento para destacar de la politica en Israel es el peso de la Knesset (el cuerpo
parlamentario unicameral) en el equilibrio de Poder. Se trata de una institucion con
multiples grupos ideoldgicos y étnicos en el que la practica del Non-Decision Making ha
permitido que el procedimiento legislativo avance cuando ciertos temas controvertidos
pueden generar division interna en un Estado que debe estar en constante alarma
(Neubauer-Shani y Shamir, 2021). Netanyahu alteré dicho equilibrio y permitié que se
impusiera una tendencia mayoritaria, lo que marcd el punto de partida para varios de los

cambios en politica econdmica y en la relacion con los asentamientos palestinos.

Si bien el CSN es el 6rgano principal de la seguridad en el pais, las actuaciones deben
negociarse en una comision parlamentaria que reuna a los miembros del Gabinete de la
OPM (especialmente los de exteriores y seguridad) con Parlamentarios de la Knesset. En
un contexto de constante alarma por ataques externos o atentados, esta situacion puede
hacer ralentizar la toma de decisiones, obstaculizando las actuaciones necesarias. Es por
ello por lo que la Administracion de Netanyahu realizo reformas para centralizar el Poder
en el CSN, generando un enorme debate sobre la calidad democratica en Israel (Klieman,

2021; Neuberger, 2022; Waxman y Peleg, 2020).

La coalicion parlamentaria que actualmente gobierna esta liderada por antiguos

miembros del Gabinete de Netanyahu, entre ellos el actual Primer Ministro Bennett. Las



elecciones del 2021 trajeron una nueva administracién para cubrir la vacante generada
por las sanciones de la Corte Suprema contra las altas personalidades del gobierno
anterior, pero no fue un revés. No se puede dejar a un lado la idea de que se esté ante el
continuismo de lo que para algunos analistas se considera la Doctrina Netanyahu (Priego,

2021).

La propagacion del COVID-19 marc6 un hito en la capacidad de Israel para enfrentarse
a las crisis internacionales. Permiti6 al Primer Ministro endurecer la posicion del CSN
mediante el llamado a securitizar la gestion de la pandemia. La Agencia de Seguridad
Nacional (en adelante Shabak) pasaria a encargarse de tomar las decisiones internas,
supervisar a la poblacion y a solo informar a la OPM sin pasar por la Knesset. Por otra
parte, el Directorio de Inteligencia Militar (conocido como el Aman), la agencia de
inteligencia con mas efectivos y capacidad de accion, movilizd todos sus recursos y
agentes para enfocarlos en la crisis. De igual forma, el Servicio Exterior de Inteligencia
(mejor conocido como el Mossad), pasé a encargarse de todas las operaciones de
suministro y logistica exterior. El CSN también moviliz6 a las fuerzas especiales de la
Marina y del Ejército de Tierra, las de mayor ¢lite, a las que se encomendaron varias

tareas de logistica médica (Shpiro, 2020).

No se puede perder de vista que la firma de los sucesivos Acuerdos Abraham se dio
en paralelo a la pandemia. Ambos fendmenos se deben estimar tomando en consideracion
el rol que iban tomando el CSN vy las tres grandes agencias. Es de destacar que en el pais
se pusieron todas las capacidades tecnolédgicas e industriales enfocadas en la pandemia,
permitiendo una mayor implantaciéon de los métodos de ciberseguridad y vigilancia, asi
como la produccion de nuevas patentes debido a la migraciéon de procedimientos y

dispositivos militares a la vida civil.

Antes de estudiar las relaciones exteriores del pais se debe reflexionar sobre el papel
de las comunidades de inteligencia, seguridad y diplomaticas. En cualquier Estado las
instituciones de toma de decision que influyan sobre la Accién Exterior deben delegar el
rol de apoyo y asesoramiento a los llamados miembros de la comunidad extendida. En el
caso de Israel suelen ser las empresas tecnoldgicas, los grupos industriales y los centros
de I+D, especialmente los Think Tanks de Relaciones Internacionales y Seguridad
(Shapira, 2020). El fenémeno de retroalimentacion con dichos actores en una sociedad
con servicio militar obligatorio y permanente es fundamental en la generacion de politicas

publicas y decisiones gubernamentales.



En 2019 dos centros de I+D influyentes en la politica israeli permitieron avanzar en el
debate sobre la Doctrina de Seguridad Nacional (Meridor y Eldadi, 2019) y la Estrategia
de Seguridad Nacional (Eisenkot y Siboni, 2019). La definicion de ambos conceptos
explica los cambios que Netanyahu buscaba para el CSN. So6lo necesitaban de un
elemento catalizador. La pandemia del COVID-19 permiti6 a la Administracion poner en

practica dichas recomendaciones.

Los enfrentamientos con Hamas en 2021 pudieron ser gestionados gracias a la
preparacion del ultimo afio de pandemia. Actualmente, los enfrentamientos iniciados en
abril de 2022 en Gaza y en Cisjordania vuelven a poner a prueba a toda la capacidad
defensiva del pais, justo en momentos en que aumenta la tension de Irdn contra sus
vecinos, el apoyo de la Hermandad Musulmana (HM) a Hamas se fortalece en Medio
Oriente y Europa, Turquia actia en solitario (Aydinli y Erpul, 2021) y la Guerra de

Ucrania vuelve mas incierta la relacion de Israel con Siria y Rusia.

2.2 Accion Exterior de Israel

Las mayores amenazas para la seguridad del pais son la HM e Iran (Shalom y Kurz,
2022). Los apoyos a Hamas y Hezbollah, asi como un aumento de la delincuencia en los
sectores urbanos (ultra densificados), han cambiado las necesidades de la Accion
Exterior, buscando tejer las alianzas con los principales Estado arabes que se oponen al
Islamismo Politico, la Teocracia chii y la delincuencia urbana. Desde el cambio de ciclo
politico en Turquia a partir del afio 2010 (Aydinli y Erpul, 2021), las relaciones entre ésta
y su vecino israeli pasaron de la alianza militar a un enfrentamiento ideologico, asi como
econdmico por la prospeccion de gas en el mediterraneo y un antagonismo sobre la

situacion en Siria y los territorios palestinos.

Después de la Segunda Intifada todos los paises drabes y musulmanes no arabes
decidieron ampliar el bloqueo a Israel, promover el boicot a sus productos y aumentar la
presion desde las Naciones Unidas. Par algunos autores las resoluciones en el seno de la
Asamblea General, si bien han dejado en claro el clima de antisemitismo, responden
también a la necesidad por ocultar problemas internos en los paises que votan en contra
de Israel (Hayki, Fox y Mirilovic, 2021). Ciertamente, el papel jugado por la Diaspora
judia, sobre todo en los paises occidentales, ha contribuido a que la votacion se dé en
contra de sancionar al pais (Barak-Gorodetsky, 2022). No s6lo se debe pensar en las

organizaciones judias en los Estados Unidos, sino en Europa.



No obstante, para Israel no todo estd en calma en el frente europeo. Varias
publicaciones en 2018 (Diker, 2018; Kuperwasser, 2018; Mazel, 2018; Nirenstein, 2018;
Virgili, 2018) y 2019 (Kuperwasser, Rosen y Fischberger, 2019) realizadas por el
Jerusalem Center for Public Affairs permitieron entender el futuro de la relacion con
Europa. Se ha pasado del exterminio nazi, fascista y soviético, al internacionalismo
revolucionario de la Guerra Fria, para luego cambiar a la critica frontal desde la década
de los setenta del siglo pasado con la alianza desarrollada con Estados Unidos, que
culminaria con la posicion europea de impulsar el proceso de paz a partir de los Acuerdos
de Madrid y Oslo. Desde la Segunda Intifada hace veinte afios, la posicion de Europa, sus
paises e Instituciones, ha sido la de enfrentar a Netanyahu y apoyar incondicionalmente

a la causa palestina (Tovias, 2021).

Sin embargo, la situacion ha cambiado por la crisis migratoria de 2015, el aumento de
las organizaciones de la HM en Europa, la criminalidad en los niicleos urbanos con mayor
concentracion de poblacion inmigrante arabe y el aumento de los atentados terroristas.
Un punto de inflexion ha sido la toma de conciencia por parte de Europa de la percepcion
israeli sobre su poblacion y es que el aumento del antisemitismo en la region ha venido
de la mano de los grupos politicos de izquierda, quienes, en su llamado por enfrentar a
Israel y apoyar a Palestina, han permitido que se fortalezca mas la HM y al mismo tiempo
se genere un matriz de opinioén contraria a los intereses israelies. Pese a la retérica de
confrontacion, los partidos politicos y gobiernos en Europa Central y del Este son mas
proclives a estrechar relaciones con Israel, mientras que los paises europeos occidentales
son los que mas han experimentado un retroceso en cuanto a la lucha contra el
antisemitismo. Paises como Espafia son considerados poco dados a neutralizar la
participacion de la izquierda en foros abiertamente anti-Israel (Eilam, Kantor, Eshed y

Cohen, 2021).

Por otra parte, pese a lo que puede llegar a pensarse de los Acuerdos Abraham y su
relacioén con la Administracion de Donald Trump (Cavari, 2022; MITVIM INSTITUTE,
2021), lo cierto es que el proceso de Normalizacion es fruto del trabajo de Netanyahu y
su CSN. No es intencion de este articulo negar la especial relacion de la anterior
administracion republicana con el Estado de Israel, pero cuando se toma en cuenta que el
nuevo gobierno demdcrata no rechazo el reconocimiento de Jerusalén como capital de
Israel, ni tampoco revocod la Normalizacion (Remez, 2021), de hecho, su postura en

relacion con Hamas y Hezbollah no cambi6 -al punto que ambas operaciones militares,



las de 2021 y la actual de 2022, han contado con el apoyo irrestricto de los Estados
Unidos- se logra comprender que la Casa Blanca puede cambiar de inquilino, pero las

relaciones entre ambos paises se mantendran iguales.

El Poder de la diaspora judia en el pais es un factor decisivo (Barak-Gorodetsky, 2022),
pero también lo es que, a partir del 11 de septiembre de 2001, a poco tiempo de la Segunda
Intifada, la poblacion americana cambi6 su percepcion de la seguridad y pas6 a favorecer
el criterio de la llamada guerra preventiva para evitar atentados. A diferencia de la época
Clinton, los ultimos afios han sido de apoyo total a Netanyahu, de ahi la necesidad por
permitir que Israel lograse crear su propia arquitectura de seguridad. Los Acuerdos
contaron con el beneplacito de Estados Unidos y Arabia Saudi, que, entre otras cosas,
pasaba por permitir que Israel siempre mantuviese la superioridad tecnologica y militar,

base fundamental de la diplomacia americana en el Medio Oriente.

Hay continuidad en las Administraciones Biden y Bennett con respecto al
mantenimiento de la estrategia de Netanyahu, de hecho, la respuesta del gobierno israeli
actual ha seguido siendo cosechar los frutos de la politica de cooperacion econdémica

(sobre todo energética) y la proyeccion en la arena internacional.

2.2 El cambio de paradigma que desemboca en los Acuerdos Abraham

Una serie de factores externos e internos ha modelado la Accion Exterior de
Netanyahu. Uno de ellos es los descubrimientos de reservas de gas costa afuera en el
Mediterraneo Oriental en 2009 y 2010 (Rettig, 2021). Desde entonces, en Israel se han
venido llevando a cabo varias reformas para adaptarse al Plan Climatico acordado en
2015 (Tal, 2020) y a las necesidades eléctricas de una industria cada vez mas sofisticada.
La reconversion de termoeléctricas de carbon al ciclo combinado de gas, junto a la
apertura comercial con el vecindario posicionaron al pais en otras necesidades de
cooperacion. Israel es actualmente el principal suministrador de gas a Egipto y a Jordania,

lo que ha fortalecido los acuerdos previos con ambos paises (Rettig, 2021).

La geopolitica del gas ha llevado a Israel a repensar la relacion con los arabes,
aplicando la vision de “tierra por prosperidad”, es decir, dejar a un lado la tesis de los dos
Estados por una alternativa de crecimiento econdmico en el que Israel esté en el core de
la productividad y el valor agregado tecnoldgico. Durante la ultima década de
industrializacion energética, la presencia israeli en aguas internacionales aumento la

tension con Turquia (Aydinli y Erpul, 2021), haciendo de Chipre y Grecia los primeros



eslabones en una cadena de aliados a lo largo del Mediterraneo (Nomikos y Symeonides,

2019).

Chipre, Grecia e Israel han apostado por una relacion econdmica y de seguridad por
fuera de las normas de la UE o la Alianza Atlantica. El centro de la alianza es Turquia y
su proyeccion maritima hacia Libia. Lo mas relevante de la relacion es la cooperacion en
materia de inteligencia que llevan a cabo Grecia e Israel (Nomikos y Symeonides, 2019),
lo que fortalece el argumento de un renacer en las relaciones con Europa Oriental. Al
mismo tiempo, el ejemplo de Grecia puede ser emulado en otros paises del Acuerdo
Abraham, como por ejemplo el caso de EAU (con quien se habla de transferencia militar
y apoyo a la adquisicion de aviones de combate F-35) y el caso de Marruecos (Rettig,

2021).

Antes de continuar hacia el oeste se debe hacer mencion del elemento oriental en la
ecuacion. Para China, India, Corea y Japon la Normalizacién es considerada un avance
en la estabilizacion de la region, la seguridad del suministro y el establecimiento de redes
globales de intercambios en la cadena de valor, donde Israel jugaria un papel de eje central

entre Oriente y Occidente (Canal-Forgues y Janardhan, 2021).

El principal interesado es Arabia Saudi por el peso que cobro Asia en las relaciones
comerciales con la region. Para Israel relacionarse con Oriente es buscar un contrapeso a
Europa y a los Estados Unidos. Una de las columnas de la Administracion Netanyahu ha

sido precisamente usar la globalizacion a su favor para salir del aislamiento internacional.

Una vez analizada la arquitectura diplomatica, de cooperacion militar y econdmica de
Israel en la region se debe dar un paso adelante en el estudio de este articulo mediante la

explicacion de la Normalizacion con el socio en El-Magreb.

3. MARRUECOS Y LOS ACUERDOS ABRAHAM

El reino gobernado por Mohammed VI es uno de los paises mas diversos a nivel
geografico y sociologico. Su posicion al noroeste africano le confiere un gran valor
geoestratégico (Del Valle, 2021). Los proximos segmentos trataran sobre los ultimos
cambios en Marruecos, su liderazgo en Africa y el mundo arabe, asi como las razones que

le atrajeron a la 6rbita israeli.

3.1 Contexto actual y situacion interna



Antes de llegada de Mohammed VI en el afio 1999, Marruecos era un pais cuya
particular descolonizacion y su aislamiento geografico le habian convertido en un Estado
arabe con poca relacion con Africa y una dependencia elevada de Europa. La aceptacion
del Frente Polisario como entidad representada ante la Organizaciéon de la Unidad
Africana en 1984 hizo que Marruecos abandonase la institucion y cambiase las relaciones
con el continente. Su aislamiento politico ha sido determinado por un conflicto interno
con una poblacion étnicamente distinta, caso similar al de Israel con los asentamientos

palestinos (Levi, 2021).

Cuando se analiza el caso marroqui se puede entrar en un debate muy extenso sobre la
institucionalidad y la calidad democratica, asi como el estado de derecho, el respeto a las
libertades civiles o la capacidad del gobierno para mantener la unidad del pais (Casani y
Tomé-Alonso, 2021). Sin embargo, de cara al anélisis, se debe resaltar que Marruecos
siempre ha tenido una relacioén con los Estados Unidos que se fortalecid con la Guerra
Fria cuando Argelia era el aliado principal de la Union Soviética en la region. La relacion
puede ser analizada desde varias Opticas, pero lo cierto es que la proximidad atlantica ha
hecho que el pais fuera relevante en la geoestrategia euroasiatica al igual que la Peninsula

Ibérica (Del Valle, 2021).

Otro factor para destacar de Marruecos es que el Reinado de Hassan II fue partidario
durante anos de mantener un equilibrio de fuerzas entre el Panarabismo (base ideoldgica
de Al-Fatah), el islamismo moderado, la HM y la lucha contra el bloque socialista. El
aislacionismo del pais en términos geograficos devino en términos politicos y economicos
debido a la poca capacidad de actuacion durante la Guerra Fria. Controlar a los grupos
vinculados al yihadismo, al islamismo de la HB o a la influencia de Nasser y la
Revolucion Argelina siempre fue un dilema de seguridad en Marruecos. Los procesos de
liberalizacion comenzaron los cambios en el pais, haciendo que la sociedad civil exigiera

una mayor descentralizacion del Poder.

La llegada de Mohammed VI trajo consigo reformas politicas (Casani y Tomé-Alonso,
2022) que permitieron, entre otras cosas, la descentralizacion del Estado, el desarrollo de
infraestructuras viales, grandes proyectos portuarios, un avance en la sociedad civil,
mayor inversion extranjera, reformas energéticas, ampliacion de las agencias del Estado
destinadas a cooperacion y desarrollo sostenible (Ben-Meir, Opfer y Akhezzane, 2021),
asi como una profunda reconstruccion del sistema de seguridad. Es importante resaltar el

elemento de masificacion urbano en las principales ciudades del pais, razon por la que
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Marruecos tiene una presencia considerable de empresas de seguridad (Hagmann, 2021).
El gobierno aplicé este enfoque en las ciudades privatizando la seguridad, al tiempo que
aument6 la presencia militar en el territorio para evitar radicalismos separatistas,
atentados y desplazamiento irregular de personas a lo largo de las fronteras (esto ultimo

a peticion de la UE).

Todos los cambios econdmicos experimentados en Africa han beneficiado a
Marruecos, quien se ha convertido en uno de los principales inversores dentro del
continente, llegando a ser considerada una de las primeras diez economias africanas
(Villamayor, 2021). El aislamiento politico logr6 superarse con el ingreso a la UA en el
afio 2017, marcando un punto de inflexion en la relacion del gobierno con los
movimientos antisemitas. Africa, ha visto como el aumento de los intereses iranies y rusos
en la region ha cambiado el delicado balance en los conflictos. Adicionalmente, el
aumento del islamismo politico radical y las células terroristas han ocasionado que la

prioridad en el continente sea cooperar en materia antiterrorista.

Si Marruecos queria apostar por una mayor integracion al continente debia aceptar que
todo radicalismo isldmico por parte de sus formaciones politicas y grupos civiles fuese
dejado a un lado. Ello permitié que el Movimiento Anti-Normalizacién en Marruecos
perdiese fuerza antes de la firma en diciembre de 2020 de los Acuerdos Abraham con

Israel.

Marruecos ha sido el encargado de la autoridad islamica sobre Jerusalén dentro de la
Conferencia Islamica (muy importante en Africa y la UA). Jugaba un rol de liderazgo en
las relaciones con Medio Oriente desde Africa, pero siempre encontraba posiciones
dificiles de reconciliar cuando el Movimiento Pan Africano No-Alineado daba un apoyo
a Palestina a nivel multilateral y luego desconocia la soberania de Marruecos sobre el

Sahara Occidental.

Desde el estallido de las revueltas sociales en el mundo arabe se puso en evidencia la
fragilidad de Estados como Libia o Egipto (antiguas figuras del Panarabismo), el peligro
de los movimientos islamicos y como la debilidad de las corrientes democraticas dejarian
el vacio perfecto para que proliferasen grupos yihadistas en El Sahel, Africa Subsahariana

y el Mediterraneo.

Al otro lado del Mediterraneo, el fin del Panarabismo y el auge del islamismo al estilo

la HM, encendi¢ las alarmas en las Monarquias arabes conservadoras que buscaban tejer
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buenas relaciones a lo interno y externo, monarquias cada vez mas coénsonas con
Marruecos y mas abiertas a la soberania marroqui sobre el Sdhara Occidental. Por otra
parte, las primaveras fortalecieron a Irdn y el chiismo, asi como a Turquia. Occidente y
el Medio Oriente aun tienen varias cuestiones delicadas pendientes por los intentos de la
Administracion de Erdogan por concentrar el Poder, actuar de forma unilateral en el
Medio Oriente y ampliar su presencia militar en el exterior por fuera de la Alianza

Atlantica.

La UE, por su parte, siempre ha priorizado el reconocimiento de Palestina (Bennis,
2021; Tovias, 2021) y del Sahara Occidental (Lovatt y Mundy, 2021) como parte de las
resoluciones de Naciones Unidas (Ferré, 2021). Ciertamente, el reconocimiento del
Séahara por parte del Gobierno de Espafia, de los Estados Unidos y de Israel, a pesar del
rechazo suscitado, puede entenderse como parte de un esfuerzo de Marruecos por hacer
de su singularidad y su aislacionismo su mayor baza de negociacion frente a un continente
africano, que, aun no representa el mismo valor en términos econémicos que Europa y el

Medio Oriente.

Es dentro de dicho contexto, junto a las elecciones del afio 2021, que se debe analizar
al Marruecos de Mohammed VI y de su Primer Ministro Othmani (del partido islamista
PJD), quienes a su vez, han entendido, al igual que algunos gobiernos del Africa
Subsahariana, que, para enfrentar a Irdn, combatir los brazos de la HM vy lidiar con los
reductos del Panarabismo (apadrinados atn por Rusia), debes buscar una alianza con el
unico que ha logrado enfrentar a los tres en simultaneo y sobrevivir para contarlo: Israel

(Della Ragione, 2021).

3.2 Las relaciones entre Marruecos y el pueblo israeli

La comunidad judia sefardi se establecié en Marruecos desde principios del siglo XVI
y su relacion con la didspora judia a lo largo del mundo ha sido constante (Levi, 2021).
La creacion de Israel en 1948 permitio el éxodo judio proveniente de El-Magreb. La
comunidad marroqui expatriada en Israel es la mayor comunidad en el extranjero luego
de la francesa. La didspora judia en los Estados Unidos y Canada ha sido muy abierta con
la comunidad judia marroqui, al punto de ser clave en los acercamientos entre Marruecos
y los gobiernos americanos. Desde que inicid la Guerra Fria, el Mossad establecié una
base de operaciones en 1963, si bien la principal razon fue el desastre de un buque que

navegaba en ruta a Israel con poblacion judia, lo cierto es que desde el inicio del
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Panarabismo Argelia, Egipto y Libia se convirtieron en enemigos del Estado israeli,
haciendo que las contradicciones en el Marruecos de Hassan 11 pudiesen ser explotadas
por el Aman, quien suministrd armamento al pais para contrarrestar a Argelia (Levi,

2021).

Marruecos apoyéd desde el principio la causa palestina, pero también facilitdé los
procesos de paz (Levi, Kibrik y Goren, 2021). Auspicid las reuniones entre Sadat y Benin
que condujeron a las negociaciones entre Egipto e Israel. Apoyd las propuestas de Arabia
Saudi para Palestina. En 1993 albergd las reuniones previas entre Peres y Arafat que
llevaron a los Acuerdos de Oslo y luego, en 1994, organiz6 la Reunion de Casablanca
para acabar con el boicot (Levi, 2021; Levi, Kibrik y Goren, 2021). Desde ese afio se
abrieron las relaciones diplomadticas entre Marruecos e Israel. Cuando llegd en 1999

Mohammad VI no parecia que el equilibrio se fuera a afectar.

Como se ha explicado anteriormente, la Segunda Intifada y la presion generada por
Gadafi, hicieron que la UA y el mundo arabe se pusieran de acuerdo en condenar a Israel,
romper lazos diplomaticos y sacarle de organismos multilaterales de los que gozaba de
posicidon como observador. Marruecos no pudo actuar de otra forma, debido a: la presion
del Panarabismo en ese momento; evitar contradecirse frente a las bases populares que ya
estaban favoreciendo a los partidos islamistas; no perder su condicion de Representante
de Jerusalén en la Conferencia Islamica; y evitar un aislamiento en la Politica de Vecindad

de la Unidn Europea y la Unién por el Mediterraneo.

No obstante, los cambios econdmicos liderados en Marruecos por los gobiernos del
PJD desde los ultimos diez afios, han obligado al pais a entender en otros términos sus
necesidades econdémicas (Casani y Tomé-Alonso, 2021; Levi, 2020). Marruecos necesita
de la tecnologia agricola israeli, mientras que Israel necesita de las reservas de fosfatos
marroquies (necesarias para el sector de la agrotecnologia). Israel tiene experiencia en el
sector empresarial de la seguridad privada, una necesidad que Marruecos tiene en sus
ciudades. Por otra parte, el potencial gasifero costa afuera del Sédhara Occidental y de
Marruecos podria ser explotado con capital y tecnologia israelies. Ambos paises tienen
un potencial en energias renovables similar y podrian verse beneficiados (Ben-Meir,

Opfer y Akhezzane, 2021).

La relacion con Israel se ha venido forjando desde antes de los Acuerdos Abraham
gracias a la arquitectura de ciberseguridad. El estrecho de Gibraltar es uno de los mayores
cuellos de botella a nivel maritimo y de cableado submarino. Para el Shabak toda la red
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que pasa por el cableado en ruta a la Alianza de los Cinco Ojos? es prioridad fundamental.
Una mayor supervision sobre el estrecho es parte del legado que dejéo Netanyahu y que

Bennett no ha cambiado.

Al igual que Marruecos, Africa ha sido testigo de un mayor acercamiento por parte de
Israel, sobre todo en cuestiones de cooperacion militar y cooperacion econémica (Salman,
2021). Por una parte, el acercamiento a la region a través de operaciones antiterroristas
conjuntas, asi como el control del yihadismo financiado por la HM han sido puntos a
favor del pais. Para varios gobiernos el suministro de armamento ligero y tecnologia
militar avanzada a cambio de recursos minerales es menos complicado con Israel que los
acuerdos con Europa, Estados Unidos, China o Rusia. Por otra parte, la cooperacion
israeli en materia médica, agricola y de desarrollo rural ha sido suministrada a cambio de
una mayor aceptacion de Israel en foros internacionales, el bloqueo a Irdan y el abandono

de la causa palestina en las Naciones Unidas (Salman, 2021).

Para analistas en centros como el Israeli Institute for Regional Foreign Policies —
MITVIM (Levi, 2021), del Jerusalem Center for Public Policies (Gold, 2021), del
Institute for National Security Studies (Salman, 2021) y del Moshe Dayan Center for
Middle Eastern and African Studies (Bassist, 2021; Della Ragione, 2021), las relaciones
entre Marruecos e Israel hay que entenderlas desde un punto de vista muy amplio que no
se reduce a la Administracion de Trump (Cavari, 2022), sino a varios elementos que

convergieron, entre ellos los siguientes:

1- Iran ha venido ampliando su presencia en paises arabes y africanos, por lo que la
tendencia a incluir a Israel ha sido para contener al régimen irani.

2- Las primaveras arabes trajeron el fracaso del Panarabismo en Libia, Egipto, Siria
y Argelia, aumentando el peligro del islamismo politico radical, el mas apoyado
por la HM.

3- Las Monarquias conservadoras arabes se dieron cuenta que, frente a los tres
enemigos chii, panarabista e islamista solo se podia pactar con los Estados Unidos
y, por ende, con Israel.

4- Marruecos entendid que el Sahara Occidental equivalia a los asentamientos

palestinos en términos multilaterales, por lo que buscé desarticular al Movimiento

3 Conocida en la Guerra Fria como ECHELON, retine a Estados Unidos, Reino Unido, Nueva Zelanda,
Canadé y Australia.
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Anti-Normalizacion y conciliar una relaciéon mas pragmatica con Israel bajo la
optica de padecer del mismo condicionante diplomatico.

5- ElI PJD y los gobiernos en Marruecos no han querido contradecir al Palacio Real
siempre que éste permitiera las reformas socio econdmicas en el pais.

6- Atraer a Israel significaria reducir la tension con la comunidad Amazigh
(culturalmente vinculada al pueblo judio).

7- La determinacion de Israel en conducir unas nuevas relaciones de cooperacion en
el Mediterraneo basadas en la energia, la inteligencia y el enfrentamiento a un rival
comun (Rettig, 2021). Para Marruecos una cooperacion con Grecia, Chipre e Israel
se convertia en una opcion real.

Hay mas argumentos a favor de los Acuerdos, asi como otros elementos que puedan
ser destacados de las relaciones entre Marruecos e Israel desde el 2020, como la apertura
de oficinas, la firma de varios mecanismos de cooperacion militar y tecnoldgica, asi como
la posible ampliacion de las oficinas de Aman y el Mossad en el pais. También se debe
destacar la aceptacion de Israel como Observador en la UA (Bassist, 2021), que deja en
evidencia la desaparicion del Poder de Egipto, Argelia, Libia y Al-Fatah (los
Panarabistas), la necesidad de quedar bien con los Estados Unidos por parte de Africa y
el pragmatismo con el que se acepta la penetracion de Israel en las cadenas de suministros
globales de materias primas, bienes y servicios. Marruecos e Israel desean apostar de
forma conjunta en las inversiones que puedan realizar a partir del Acuerdo Abraham,

sobre todo en la interconexion de infraestructuras donde la marca Israel entre en Africa.

A continuacion, el andlisis pasara a estudiar la interrelacion de los Acuerdos Abraham

con la situacion de seguridad con el vecino argelino.

4. IMPACTO SOBRE LA TENSION CON ARGELIA

La Republica Arabe de Argelia siempre ha sido aliada de Al-Fatah y rival de Israel.
Durante la Guerra Fria formo6 parte de la orbita francesa, luego soviética y luego de los
No Alineados, pero siempre mantuvo la misma posicion frente al conflicto en Palestina.
La postura de Marruecos frente a Argelia por los apoyos al Frente Polisario y las
cuestiones limitrofes no saldadas en la descolonizacion (Gold, 2021), hicieron que
apoyase a Israel en su fortalecimiento del movimiento Amazigh en Argelia. Los Acuerdos
Abraham permitieron a Israel retornar a la posicion previa a la Segunda Intifada, pero con

mayor aceptacion en el plano internacional.
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Argelia es necesaria para el suministro de gas a la UE (Fuente, 2021; Mufoz, 2019) y
a algunos de sus Estados, nada apunta a que vaya a darse una irrupcion en las
exportaciones. Es cierto que Rusia ha venido haciendo mayor presencia en el pais desde
el estallido de las tensiones entre Marruecos y Argelia a principios del afio 2022, pero no
se ha demostrado que exista una relacion directa entre la decision del Kremlin de invadir
Ucrania y la presencia rusa en la zona. Rusia es aliada de Argelia desde la era soviética,
pero ambas son competidoras en el mercado europeo del gas, por lo que, pese a las
reuniones entre miembros de ambos gobiernos para discutir el precio del gas a principios
de este afio, la literatura revisada para este trabajo no apunta a una correlacion entre lo

que sucede en Ucrania y la tension en El-Magreb.

Israel intenta no contrariar con Rusia para evitar un cierre del espacio aéreo de Siria,
ya que el Aman no puede llevar a cabo las operaciones de tactica preventiva contra Iran.
La situacion de Ucrania ha dividido por completo a una sociedad con origenes eslavos

(MITVIM INSTITUTE, 2021).

La preocupacion del CSN y del Shabak no es Rusia en este caso, sino la HM. Un
Marruecos débil gubernamentalmente y sin un desarrollo econémico es un potenciador
del islamismo politico radical, al igual que una Argelia débil (Amirah, 2019; Della
Ragione, 2021). Apoyar a la sociedad civil marroqui y el desarrollo empresarial es una
necesidad estratégica de Israel. Los Acuerdos Abraham son sélo un paso mas en un largo
camino que viene planificandose para evitar la caida del Norte de Africa. Para Israel el
desarrollo de las infraestructuras en Marruecos es ganar posicion para el posicionamiento
de antenas del Mossad y del Aman. A medida que se apoya la descentralizaciéon en
Marruecos se permite hacer mayor control de la poblacion que podria formar parte de
c€lulas integristas que buscan llegar a Europa a buscar santuario en la red de la HM en

El-Magreb (Altuna, 2020) y en la UE.

La otra preocupacion es Iran y Hezbollah, sobre todo en un hipotético apoyo a la causa
saharaui para tener acceso al Atlantico. Para el Mossad y el Aman, el Norte de Africa es
santuario de Hezbollah e Iran para desestabilizar Marruecos, Libia y Mali. Las
Monarquias del Golfo entendieron cudn prudente era acercarse a Israel cuando la
Teocracia irani aumentd su capacidad misilisticas y avanzd con el enriquecimiento de
uranio. La Administracion de Trump cumplié el objetivo de Netanyahu de paralizar las

negociaciones y presionar mas a los actores, pero los democratas y la UE estan retomando
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las negociaciones nucleares con el pais. Para Bennett no ha quedado otra opcion que

retomar la posicion de Netanyahu: desconfiar de Iran.

Para el CSN, la situacién en Argelia con el Movimiento del Hirak y el Movimiento
Amazigh del Norte (Altuna, 2020; Ferré, 2021; Thieux, 2021) presenta la oportunidad
perfecta para desestabilizar al pais, pero sabe que un apoyo frontal aumentaria el poder
del yihadismo en el sur (que ya dio muchos problemas a finales del siglo pasado con la
Guerra Civil argelina) (Altuna, 2020; Amirah, 2019). Por otro lado, una Argelia con
presencia irani es mayor riesgo de esparcimiento de los intereses iranies en Libia, Mali y
la salida al Atlantico. Caso emulado por Rusia y sus mercenarios. La presencia de Iran y
Rusia en El-Magreb hizo que Israel y Estados Unidos viesen con mayor pragmatismo

aceptar la soberania de Marruecos sobre el Sahara.

Las Naciones Unidas y la UE son las mas afectadas con los Acuerdos Abraham porque
perdieron en dos frentes diplomaticos: Palestina y el Sdhara Occidental (Bennis, 2021;
Tovias, 2021). Sin embargo, no cabe duda de que la traicion que simboliza la
Normalizacion del afio 2020 para los pueblos saharauis y palestinos sera un potenciador

de conflictos en el futuro.

5. CONCLUSIONES

El contexto actual, marcado por los enfrentamientos en Ucrania y los territorios
palestinos, no parece cambiar la aplicacion de las estrategias de cooperacion entre Israel

y los paises arabes. No obstante, ain quedan las siguientes dudas:

(Cuadl es la capacidad que tienen los gobiernos arabes para vender la Normalizacion a
una poblacion mas alejada de sus ¢€lites? Esta pregunta ya ha generado un debate desde
hace dos afos en la literatura revisada (Guzansky y Feuer, 2021; Klieman, 2021;
Neuberger, 2022; Séanchez, 2021; Trigano, 2021; Waxman y Peleg, 2020). El
escepticismo choca con el triunfalismo. Es dificil a dos afios evaluar los acuerdos como

se hace con los casos de Jordania y Egipto.

(Como afectara la reanudacion del didlogo nuclear con Iran? La respuesta mas logica
seria pensar que Arabia Saudi favoreceria a Iran de la misma forma como lo ha hecho con
Israel, pero ciertamente genera mas desconfianza en la Administracion de Bennett, ya que
la participacion israeli en la Guerra en Ucrania obstaculizaria cualquier respuesta rapida

frente al programa armamentistico irani.
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(Cuéndo la UE y Europa van a cambiar su posicidon o a reconocer sus limitaciones?
Los Acuerdos Abraham son un fracaso rotundo para la diplomacia europea (por no hablar
de las Naciones Unidas), ello debe generar un cambio en la percepcion de los gobiernos
europeos, ya que podrian quedar por fuera de un entramado de relaciones econdmicas

disefiadas para disminuir la exposicion a las normas europeas.

Por ultimo, pero no menos importante ;Se debe seguir considerando la Normalizacién
con Marruecos un hecho inesperado cuando las relaciones entre ambos paises llevan afos
existiendo? La Administracion de Netanyahu, al igual que la Monarquia de Mohammed
VI, entendieron sus similitudes gracias al aislamiento multilateral, por lo que no es un
hecho aislado sino una consecuencia de la poca capacidad de la comunidad internacional

para entender a ambos paises.

Esta investigacion ha encontrado obstaculos metodologicos y lingliisticos que no ha
permitido una mayor comprension de las tres sociedades estudiadas, asi como
limitaciones en cuanto al alcance de los actores en la ecuacion, por lo tanto, se recomienda
ampliar el estudio en los circulos académicos y cientificos, asi como elevar su grado de

relevancia en la comunidad diplomatica, de defensa y de inteligencia.
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RESUMEN

A lo largo de los afios, las regiones nortefias de Mali se han ido tornando en zona de
interés para diversas potencias regionales, desde un punto de vista tanto estratégico, como
econdomico o de seguridad. Con Libia fuera del juego de influencias, la liza se ha
convertido en una pugna entre Argelia y Marruecos por expandir sus esferas de influencia
en perjuicio del otro, espoleado todo ello por su histérica rivalidad y la creciente
competicion estratégica existente entre ellos. El presente texto revisa la evolucion de las
diversas conexiones de Argelia y Marruecos con Mali a lo largo del tiempo, en materias
relativas tanto a la politica como a la religion o ligadas a la seguridad, y la expansion del
terrorismo islamista, todo ello enmarcado en un contexto, el maliense, en el que abundan
multitud de actores.
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1. INTRODUCCION

Para entender las relaciones existentes entre Argelia y Marruecos con Mali debe

tenerse en consideracion, en primer lugar, la naturaleza de las mismas.

A este respecto, puede hacerse referencia a la Teoria de Complejos de Seguridad
Regionales desarrollada por Barry Buzan y Ole Waever (2003) y que a su vez bebe de
trabajos previos de los mismos autores (1998, 1983). En ella, se categoriza a varios de los
estados del Sahel (Chad, Mali, Mauritania y Niger) como “insulators” (aislantes) entre
los complejos de seguridad de Africa del Sur y el de Oriente Medio, y mas concretamente
con el sub-complejo del Magreb, del cual son evidentemente parte tante Argelia como
Marruecos. Destacando de esta forma el influjo de Mali en las dinamicas de seguridad

regionales entre los dos complejos independientes.

En sentido contrario de las relaciones, diversos autores han sefialado la posicion de
dominancia argelino-marroqui sobre Mali. En este marco, Ammour (2013, 2) otorga a
Argelia el estatus de potencia militar regional, mientras que Boserup y Martinez (2018,
4) califican tanto a Argelia como a Marruecos de potencias norte africanas, coincidiendo

con Chauzal y Van Damme, quienes sefialan como:

A lo largo de los aios, el norte de Mali se ha convertido en una zona de interés estratégico, econdémico
y de seguridad para varias potencias regionales, especialmente Libia y Argelia y, en menor medida,
Marruecos. Aunque no hay que restar importancia a la influencia de Marruecos en el norte de Mali,
Libia y Argelia han sido los actores mas activos en la region durante los ultimos 30 afios (Chauzal y
Van Damme, 2015, 44).2

Es en consecuencia evidente, que si bien ambos conjuntos (Argelia y Marruecos por
un lado y Mali por el otro) se influyen mutuamente, esta relacion se produce desde la
asimetria, dado el estatus de potencias regionales de Argelia y Marruecos, y por lo tanto,

siendo estos quienes intentarian “moldear” Mali de acuerdo a sus intereses.

Asimismo, otros autores (Larramendi, 2018) han desarrollado como el deterioro de las
relaciones argelino-marroquies ha ido acompafiado de la aparicion de nuevos escenarios
de rivalidad, encontrandose entre ellos la creciente situacion de inestabilidad e

inseguridad existente en Mali, estando asociada esta a los acontecimientos posteriores a

2 Traduccion realizada por el autor «Over the years, the north of Mali has became an area of strategic,
economic and security interest for several regional powers, especially Libya and Algeria and, to a lesser
extent, Morocco. While the influence of Morocco in northern Mali should not be downplayed, Libya and
Algeria have been the most active players in the region over the past 30 yearsy.

2



la cuarta rebelion tuareg de 2012 y el riesgo de secesion existente en el norte de Mali, lo
que ha convertido al Sahel en un nuevo espacio de competencia entre Argelia y

Marruecos.

Consecuentemente, el objetivo de este articulo es revisar la evolucion de las relaciones
de Argelia y Marruecos con Mali a lo largo del tiempo, asi como las formas en la que los
dos estados magrebies han intentado influir en la republica maliense. Para ello, se ha
empleado una metodologia socio-historica realizando un anélisis historico del objeto de
estudio, a través de una revision de una muestra representativa de articulos académicos,
libros e informes realizados por diversos autores de un grupo variado de disciplinas, pero
centrados en torno al objeto de estudio, obteniendo asi una vision global del desarrollo de

las relaciones entre Argelia, Marruecos y Mali.

2. LA INVASION SAADI DEL SUDAN

Desde una perspectiva netamente historica, la influencia marroqui sobre Mali es
sustancialmente mas antigua que la argelina, datando esta de finales del siglo XVI. Sin
embargo, como se vera tanto a lo largo de tanto este como del siguiente epigrafe, el peso
de Argelia sobre su vecino del sur ha sido significativamente mayor que el ejercido por

Rabat desde la independencia maliense de Francia.

El culmen de la influencia marroqui sobre el actual territorio de Mali se remonta a la
denominada conquista del Sudan, llevada a cabo en el afio 1591 por el entonces sultdn
al-Mansur. Esta importante accion militar puede ser analizada desde tres perspectivas
distintas: la puramente espanola, la marroqui y una mas africanista, destacando a este
respecto los trabajos respectivamente de Garcia Gomez (1943), El Fasi (1992) y Kaba
(1981). Estas tres perspectivas coinciden a su vez con las de las fuentes historicas

existentes, si no se tienen en consideracion estudios franceses contemporaneos.

En primer lugar, debe considerarse que, para cuando el sultan inicia la expedicion, el
actual territorio de Mali se encuentra controlado mayoritariamente por el Imperio
Songhai, con capital en Gao, que a su vez habia reemplazado al Imperio de Mali, sin ser
ninguno de ellos desconocido para los gobernantes de Marruecos, con quienes mantenian
vinculos comerciales. A este respecto, cabe mencionar como varios autores

(Craven-Matthews y Englebert, 2018; Lecocq, 2010) han argumentado como la identidad
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nacional maliense se ha fundamentado en discursos que rememoran la historiografia de
los antiguos imperios existentes en la region, a través exclusivamente de la historia de las
poblaciones negras surefias, y el impacto que esto ha tenido en la Mali actual y la situacion

de otras poblaciones como los tuareg.

Por otro lado, si bien la diferente perspectiva empleada a la hora de repasar los
diferentes acontecimientos ligados a la invasion, asi como la propia campafia, han
generado diversidad de opiniones al respecto entre los autores mencionados, hay
importantes coincidencias no s6lo en la descripcion de los hechos si no en la

intencionalidad del sultan marroqui, por lo que serd tomada como referencia.

La dinastia Saadi reinante en Marruecos se encuentra con una dificil situacion de cara
a extender sus dominios e incrementar su status a potencia, constrefiida entre Espafia al
norte y los otomanos al este, la inica via factible es la expansion hacia el sur, que ademas
resultaria mas asequible dada la diferencia tecnoldgica existente, dado que los Songhai

desconocian el empleo de las armas de fuego.

Las fuentes consultadas coinciden en que el principal objetivo del sultan para extender
su influencia hacia el sur era econdomica y buscaba apoderarse de las riquezas, incluidas
las minas de oro, de sus vecinos. Para ello, y continuando con una tendencia existente
desde su ascenso al sultanato de su dinastia, utilizaria la religion como un pretexto para
justificar la campafa bélica: «la busqueda de oro dio un motivo, los mercenarios y las
armas de fuego proveyeron los medios. En esencia la aventura fue una aventura
econdmica que, desde el punto de vista de al-Mansur, el Islam podia legitimar»® (Kaba,

1981, 461), por su parte El Fasi sefala que:

El éxito de al-Mansur lo anim6 a mirar mas alla de los limites tradicionales de Marruecos, con la vista
en restaurar la situacion existente en el tiempo de los Almoravides y unificar el Islam. Aunque esto s6lo
se tratase de un pretexto, dado que el verdadero motivo de esta campatfia era el expansionismo, un deseo
milenario de todas las potencias (El Fasi, 1992, 212).4

3 Traduccion realizada por el autor «The quest for gold supplied the motive; the mercenaries and the
firearms provided the means. The conquest was an economic venture par essence which, from al-Mansiir's
point of view, Islam could legitimize».

4 Traduccion realizada por el autor «Al-Mansiir's consummate success encouraged him to look beyond
Morocco's traditional boundaries with a view to restoring the situation as it was at the time of the
Almoravids and thus unifying Islam. But this was in fact only a pretext, the real motive for his campaign
being expansionism, an age-old desire of all great power».

4



A este respecto, otros historiadores como John Ralph Willis (The Western Sudan from
the Moroccan Invasion to the Death of al-Mukhtar al-Kunti, apud Kaba, 1981, 460)
sefialan esta invasion como ejemplo de la competicion de la dinastia Saadi con el Imperio
Otomano por el liderazgo en el mundo musulman y el califato universal. Hasta qué punto
pueden existir similitudes con el actual incremento de influencia de la Turquia de Erdogan

en Africa (Donelli, 2022), puede ser un interesante sujeto de estudio para futuros estudios.

Por ultimo, cabe destacar otras citas realizadas en la misma linea por Garcia Gomez
(1943, 424-426), sefialando antecedentes como la reclamacion Saadi de las salinas del
Sahara bajo control Shongai dado que «le correspondia como supremo jefe religioso y
que necesitaba subsidios para la defensa militar del Islam», asi como el hecho de que se
pidiese «al gadi de Tombuctl para que instara a la poblacidon a someterse a su autoridad

religiosay.

Finalmente, la campafia se declina militarmente para el lado marroqui, que ocupa
Tombuctll y Gao, pasando a controlar el area al norte del rio Niger, asi como su cuenca

en lo que seria en la actualidad el centro y el norte de Mali.

Respecto a la permanencia de la influencia marroqui en la region, existen algunas
discrepancias entre las fuentes consultadas. Para Kaba (1981, 473) ya en 1630 la autoridad
del sultan sobre el territorio era puramente nominal. Coincidiendo con Garcia Gémez
(1943, 434-435), que sefiala como en 1632 fue nombrado el ultimo gobernador
directamente desde Marruecos, que con posterioridad (1660) el nombre del Sultan dejo
de ser pronunciado en la oracion y como a partir de entonces los gobernadores «se
convirtieron en simples alcaldes de Tombuctu, sometidos a la soberania de otros
pueblos». En contraposicion, Abitdol (1992, 314-315) alega que, a pesar de la progresiva
retirada de Marruecos de la zona, los gobernadores de Tombuct se mantuvieron fieles a
los sultanes de la dinastia Saadi e incluso renovaron su lealtad al trono, diez afios después

del ascenso al poder de la dinastia Alaui.

3. EL PERIODO POSCOLONIAL

Tras la ocupacion de la region durante los siglos XVI y XVII, Marruecos permanecera
poco involucrado en el territorio de la actual Mali durante los afios venideros, si bien es

cierto que, tal como relata Lecocq (2010, 62-64) tras alcanzar la independencia en marzo
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de 1956, sectores del nuevo régimen abogan por alcanzar el “Gran Marruecos” que incluia
el Sahara Occidental, Mauritania, territorio argelino y partes del Sudan francés que
contenian porciones de la actual Mali. No obstante, aunque Marruecos centrd su atencion
en sus reclamaciones en Mauritania, ciertas comunidades del sudan francés si se
mostraron favorables a las reclamaciones marroquies, hecho que caus6 preocupaciones
entre a los administradores franceses y politicos locales, que temian contactos entre tuareg
y arabes con el Ejército de Liberacion Marroqui, si bien estos miedos se han terminado

demostrando infundados.

Por su parte, durante todo el periodo ya descrito, Argelia permanecié bajo dominio
otomano y posteriormente pasdé a doblegarse a la autoridad de Paris. Esta situacion
clarifica los motivos por los que su influencia sobre su vecino del sur fue inexisten durante
grandes periodos de la historia, si bien acabaria convirtiéndose en uno de principales

estados involucrados en el juego de influencias del periodo poscolonial.

Las numerosas conexiones historicas entre Argelia y Mali pueden seguirse a través de
la obra de Lecocq (2010) y empiezan durante la Guerra de Independencia Argelina. En
ella, ambos bandos tuvieron presencia en territorio maliense, Francia mediante el
establecimiento de bases en el norte del pais y, desde la independencia del Mali en 1960,
la joven republica proporcioné sustanciales apoyos al Frente de Liberacion Nacional
(FLN) argelino, permitiendo la instalacion de campos de entrenamiento en la region, asi

como proporcionando equipamiento y pasaportes a los combatientes.

Posteriormente, seria Argelia quien se convertiria en un factor importante para su
vecino del sur durante la Rebelion Tuareg de 1963, detonante de la situacion actual del
estado africano. A este respecto, Lecocq (2010, 130, 135) recoge cémo los lideres
rebeldes pensaron que obtendrian el apoyo de Argelia (y posiblemente también de
Francia), sin embargo este nunca llegd, dado que Francia no pensaba arriesgar sus
intereses en la zona y el apoyo que Bamako brind6 al FLN habia marcado favorablemente
las relaciones entre Mali y Argelia, si bien es cierto que los rebeldes recibieron apoyo
argelino de manera no oficial y que este ocurria por iniciativa propia de los comandantes
argelinos locales, permitiendo a los rebeldes refugiarse en Argelia. Precisamente, la
rebelion fue sofocada una vez el gobierno argelino comenzo a colaborar el maliense y
permiti6 el acceso de sus fuerzas de seguridad a su frontera, asi como arresto y entregd a

importantes lideres rebeldes. Por ultimo, cabe destacar como la por aquel entonces
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prestigiosa diplomacia maliense, permiti6 al pais africano situarse como negociador entre
Argelia y Marruecos, que se encontraban inmersos en un conflicto bélico ocasionado por
desavenencias fronterizas, consiguiendo a cambio la colaboracion marroqui y
consiguiente entrega de un prominente lider tuareg que se encontraba alli exiliado. Con
el fin de la rebelion porcentajes importantes la poblacion que se habia alzado contra
Bamako se dispersaron por los paises aledafios, siendo Argelia uno de los principales

receptores.

La relacion entre los rebeldes y Argelia se reanudaria en 1974 cuando lideres de la
primera insurreccién comenzarian a organizar lo que en 1990 se convertiria en la segunda
rebelion tuareg. Durante este periodo, los vinculos entre Argelia y los futuros rebeldes
son significativos, Lecocq (2010, 212-213) llega incluso a relatar como el servicio secreto
argelino se puso en contacto con lideres del movimiento, proponiendo que sus hombres
se unieran al Frente Polisario como una forma de obtener experiencia militar, si bien la
oferta termind siendo rechazada. Seria posteriormente el régimen libio quien tendria mas
€xito a este aspecto, consiguiendo reclutar a los rebeldes para sus expediciones en Chad
y Libano, con efectos que llegarian hasta nuestros dias, dadas las importantes conexiones
existentes entre el colapso Libia y la situacion actual de Mali (Boserup et al., 2015),

aunque de nuevo estas quedan fuera del objeto de este articulo.

Tras el estallido de esta segunda rebelion, Argelia mantuvo un papel fundamental
actuando como mediador en los sucesivos acuerdos y auspiciando las negociaciones de
paz, movidos no solo por el creciente nimero de refugiados en su territorio, si no para
fortalecer su posicion como poder regional en detrimento de Francia y Libia (Lecocq,

2010, 240), estando Marruecos excluido de la ecuaciéon por aquel entonces.

4. EL AUGE DEL TERRORISMO YIHADISTA

Aunque, como ya se ha mencionado, el colapso de Libia juega un papel fundamental
en la actual situacion en Mali, hay otro factor primordial proveniente directamente de
Argelia, el Grupo Salafista para la Predicacion y el Combate (GSPC). Echeverria Jesus
(2012; 2007) recoge como este grupo, escindido previamente del Grupo Islamico Armado
(GIA) acabaria formando Al Qaeda en el Magreb Islamico (AQMI). AQMI evolucionara

sucesivamente escindiéndose en diversos grupos y volviendo a combinarse en otros



nuevos, alejandose de su origen netamente argelino con el paso del tiempo. Esta evolucion
durante el periodo posterior a la insurreccion de 2012, causante del panorama actual, se
puede seguirse a través del trabajo de Echeverria Jests (2017), quien también detalla
como se extiende por la region mas alla de las fronteras malienses, aunque este hecho no

quedando circunscrito al objeto de este articulo.

La relacion con Argelia es evidente, tanto el GSPC, como mas tarde AQMI, habrian
desplazado su centro de gravedad hacia el sur, empujados por las autoridades argelinas,
tal y como senalan, entre otros, Manuel Torres Soriano (2011, 284), Jean-Pierre Filiu
(2009, 221) o Diez Alcalde (2015, 26), para quien «el detonante de la eclosion del
yihadismo en el Sahel fue la entrada en el norte de Mali del GSPC, que huia de la presion

militar de las fuerzas de seguridad de Argeliay.

A este respecto, Sour (2017, 21) sefiala como tanto Argelia como la Libia de Gadafi
habrian usado esta situacion para posicionarse como actores fundamentes en la lucha
contra AQMI, tratando de esta forme de construir vinculos con las potencias occidentales
y obtener apoyo para su régimen, encontrandose Marruecos fuera de juego en esta etapa.
Si bien es cierto que, de cara al periodo posterior, otros autores (Boserup y Martinez,
2018, 29) habrian incorporado a Marruecos a la ecuacion: «ninguna de las potencias
regionales (Argelia, Marruecos o Nigeria) habria sido capaces de actuar decisivamente
contra la amenaza a la estabilidad regional que supuso el colapso del estado maliense y

la toma de control del norte por parte del yihadismo»°.

Profundizando en esta tematica, puede apreciarse como tras los atentados del 11 de
septiembre de 2001, los Estados Unidos lanzaron varias iniciativas para combatir el
expansionismo yihadista en la region, la Pan Sahel Initiative lanzada en 2002 y que
incluia a Mali, se expandiria en 2005 a Marruecos y Argelia bajo la nomenclatura de
Trans-Sahara Counterterrorism Partnership. Anouar (2019, 245) sefiala como, con

posterioridad «Argelia intentd asumir el liderazgo regional en la lucha contra el

3 Traduccion realizada por el autor «None of the surrounding regional powers, namely Algeria, Morocco
and Nigeria, proved capable of acting decisively against the threats to regional stability posed by the jihadist
take-over of northern Mali and the failure of a central Sahel state that this represented».
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terrorismo mediante la creaciéon del Comité de Estado-Mayor Operativo Conjunto

(CEMOC), con sede en Tamanrasset»®.

Argelia también esperaba, mediante estas iniciativas, alejar a Marruecos y cualquier
posible presencia occidental de su patio trasero inmediato, fundamentandolo segun
recoge Larramendi (2018, 8), en el hecho de que Marruecos carezca de frontera directa
con los paises del Sahel. Argelia trato de excluir a Rabat de las diversas iniciativas de
seguridad implementadas en la region en aquel periodo, como el Centro Africano de
Estudios e Investigacion sobre el Terrorismo (CAERT) o el ya mencionado (CEMOC).
Sin embargo, esto no impidid que sus vecinos del sur, incluyendo a Mali, reforzaran sus
asociaciones de seguridad con Francia y otros paises, ni se mostr6 util cuando estall6 la

crisis de 2012.

5. DE LA CUARTA REBELION TUAREG A LAS JUNTAS MILITARES

Para Larramendi (2018, 6-7), la desestabilizacion del Sahel causada por la cuarta
rebelion tuareg es considerada por Argelia como una amenaza directa a su seguridad
interior, dado el riesgo de que la miriada de grupos yihadistas presentes en Mali (y cada
vez mas en otros paises aledafos) se extiendan a su territorio, temor fundado si se tiene
en consideracion algunos de los ataques sufridos, destacando el asalto a la refineria de In
Amenas. Por su parte, para Marruecos, su interés en la region no se fundamenta en mitigar
posibles riesgos para su seguridad interna, sino en contrarrestar la influencia argelina, al
considerar Rabat los intentos de su vecino de fijar la agenda en su vecindad sur como una
amenaza para sus propios intentos de acrecentar su influencia en Africa Occidental. A

este respecto, Lounnas sefiala como:

desde principios de 2000, la diplomacia marroqui ha recuperado cierta influencia en Africa, mediante
el desarrollo de vinculos politicos, diplomaticos, econdémicos y culturales con los paises africanos. Asi,
teniendo en cuenta el relativo fracaso estratégico de Argelia en la crisis de Mali, se le present6 a
Marruecos la oportunidad de "hacer una oportuna reaparicion” en Africa (Lounnas, 2013, 331).”

¢ Traduccion realizada por el autor «Algeria attempted to assume the mantle of regional leadership in the
fight against terrorism by creating the Tamanrasset-based Comité d’Etat-Major Operationnel Conjoint,
(CEMOC)».

7 Traduccion realizada por el autor «...since early 2000, Moroccan diplomacy has regained some influence
in Africa, through the development of political, diplomatic, economic and cultural ties with the African
countries. Thus, considering Algeria’s relative strategic failure in the Malian crisis, it presented Morocco
with an opportunity to ‘make a timely come-back’ into Africa.».
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Cuando la cuarta insurreccion tuareg estalla en 2012, Argelia que ya habia intervenido
como mediador tras el estallido de la tercera rebelion tuareg en 2006, intenta mantener un
papel similar. Tratando, en un primer lugar, de organizar una coalicion a nivel regional
apoyandose en aliados que buscaran una solucion politica local al conflicto y se
posicionaran en contra de la intervencion militar (Lofti, 2016, 22). En este contexto, debe
entenderse como Argelia se considera a si misma el lider natural en las regiones del
Magreb y el Sahel, y percibe a Francia y Marruecos como las principales amenazas al

statu quo existente (Simon, Mattelaer y Hadfield, 2013, 8).

Por su parte, Marruecos ofrecié ayuda militar al entonces presidente maliense,
Amadou Toumani Touré¢ y apoyd, como miembro no permanente del Consejo de
Seguridad de la Organizacion de las Naciones Unidas, la intervencion internacional en
Mali en enero de 2013 (Larramendi, 2018, 9). Continuando con esta tendencia, su sucesor
Ibrahim Boubacar Keita, abogo6 inicialmente por otorgar un mayor papel a Marruecos,
para quien su eleccion habia constituido una gran oportunidad para contrarrestar el
liderazgo regional de Argelia (Chauzal y Van Damme, 2015, 54). Marruecos firmé con
Mali diversos acuerdos de cooperacion, incluyendo algunas iniciativas de seguridad
destinadas a intentar contrarrestar las iniciativas argelinas que pretendian limitar la
gestion de la crisis del Sahel a los paises limitrofes (Larramendi, 2018, 9), lo que excluia

a Marruecos.

Larramendi (2018, 11) también sefiala como el inicio de la Operacion Serval por parte
francesa puso de manifiesto el fracaso de la estrategia argelina, reacia a cualquier accion
militar que involucrase a actores no africanos. Marruecos obtuvo ain mas provechd de la
situacion implicandose activamente en una crisis que afectaba directamente al “patio
trasero” de Argelia. Sin embargo, en su intento de actuar como mediador en la crisis,
Rabat intentd negociar con los rebeldes del Movimiento Nacional para la Liberacion del
Azawad (Tham Lindel y Mattsson, 2014, 29), situaciéon que no gustdé nada en Bamako
(Chauzal y Van Damme, 2015, 54). Finalmente, con el inicio de subsiguientes procesos

de paz, Argelia consigui6 volver a erigirse como principal mediador en el conflicto.

Para Anouar (2019, 249), desde el estallido del conflicto maliense en 2012, Argelia ha
intentado convertir su capacidad financiera, proveniente de sus importantes recursos
naturales, asi como su considerable gasto en defensa, en un liderazgo efectivo en las

regiones del Magreb y el Sahel. Sin embargo, su capacidad para imponer su influencia en
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la regién se ha visto saboteada por sus propios principios de no intervencion militar mas
alla de sus fronteras y de no injerencia en los asuntos internos de otros paises, tal y como

estipula su constitucion aprobada en 2016 (Larramendi, 2018, 7).

Anouar (2019) también revisa detalladamente el caso marroqui, quien ha expandido
su influencia por toda la region desde la erupcion de la crisis en 2012 mediante el empleo,
mayoritariamente, de “poder blando” (“soft power”). A este respecto, destacan varias
herramientas: desde un punto de vista econdémico, Rabat ha llegado a importantes
acuerdos economicos y de inversion en sectores estratégicos como la banca, las
telecomunicaciones, la mineria, la energia, la agricultura o las infraestructuras. Tampoco
se puede ignorar la expansion de los medios de comunicacion marroquies, que, a través
de la agencia estatal de noticias, han conseguido el control de multitud de agencias de
noticias africanas, lo que le permite modificar la narrativa esgrimida por la mismas.
Asimismo, desde una perspectiva cultural, ha establecido programas de estudios

destinados a que jovenes de Africa Occidental acudan a universidades marroquies.

Por ultimo, Marruecos ha realizado importantes esfuerzos por expandir su influencia
religiosa, explotando sus vinculos histéricos con los musulmanes de Africa Occidental ha
alimentado poderosas redes de influencia, mediante la financiacion de mezquitas, el
establecimiento de organismos para la formacién de imanes y por medio de la promocion
de la tradicion sufista, en contraposicion a ideologias mas extremistas presentes en el
Sahel. Tal y como define Sambe (2010, 854) «Marruecos ha definido claramente la
"geografia de sus intereses" al sur del Sahara, asi como una politica africana coherente.
Esta ultima va mas alla del manejo de la influencia religiosa, integrando ahora la accién

de los grupos industriales y bancarios»®.

6. CONCLUSIONES

Los nexos historicos de Marruecos con Mali y el area del Sahel son innegables, si bien
su influencia en la region puede ser considerada inexistente durante la mayoria del
periodo poscolonial, desde principios del siglo XXI ha vuelto a aparecer como actor en la

region empleando estrategias que guardan ciertas similitudes con las justificaciones

& Traduccion realizada por el autor «Le Maroc a clairement défini la “géographie de ses intéréts” au sud du
Sahara, ainsi qu’une poli tique africaine cohérente. Cette derniére dépasse le maniement de I’influence
religieuse, intégrant désormais I’action des groupes industriels et bancaires.».
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esgrimidas por el sultanato Saadi para ocupar la region durante los siglos XVI y XVIL.
Periodo, en el que Argelia se encontraba bajo dominio turco y, posteriormente, francés.
Sin embargo, a pesar de carecer de nexos histdricos relevantes, su influencia tras la
descolonizacién ha resultado cuasi hegemodnica, encontrando exclusivamente en Libia a

un competidor.

Tras el colapso libio y la consiguiente expansion de la inseguridad por la region,
Marruecos ha aprovechado el vacio de poder para desafiar la hegemonia tradicional de
Argelia y reposicionarse como actor regional en el espacio del Sahel. Una vez estalla la
cuarta rebelion tuareg en 2012, tanto Francia como Marruecos pasan a ejercer como
actores activos, en oposicion a Argelia. Mientras que Francia ha lanzado diversas
iniciativas militares, Rabat ha utilizado sus activos de poder blando, reforzados por su

creciente capacidad militar, para extender su influencia en Mali.

La utilizacion de poder blando por parte marroqui es una evidente contraposicion a la
estrategia de su rival argelino de ejercer como proveedor de seguridad regional, dado que
cuenta con una fuerte capacidad de proyeccion de poder militar y una reconocida
experiencia en la lucha contra el terrorismo. Si bien, el gobierno argelino se ha encontrado
limitado por sus propias politicas de no intervencion, la creciente inseguridad ha forzado
a que Argelia adopte una politica de participacion mas activa en los asuntos regionales y
haya tenido quo ejercer directamente como mediador entre Bamako y los rebeldes, para

evitar ceder esta posicion a Marruecos.

Las decisiones tomadas por la nueva junta militar que gobierna Mali han afectado muy
negativamente a las relaciones entre las potencias occidentales y Bamako. Esta situacion
ha terminado ocasionando la retirada de las tropas francesas y el establecimiento de
nuevos acuerdos de cooperacion entre la capital maliense y otras potencias como la
Federacion Rusa. Fruto de estos acuerdos se ha producido el despliegue de mercenarios
rusos en el pais, lo que a su vez ha continuado degradando las relaciones, llegando a

causar la retirada de la mision de entrenamiento de la Union Europea.

Este escenario, podria parecer a primera vista beneficioso para la influencia argelina,
dada su tradicional amistad con la Union Soviética y su heredero ruso, en contraposicion
con el posicionamiento marroqui mas vinculado a occidente. Sin embargo, la invasion

ilegal de Ucrania realizada por la Federacién Rusa ha cambiado completamente el
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paradigma internacional, por lo que realizar predicciones sobre como evolucionara la
competicion existente entre Argelia y Marruecos en Mali, y la totalidad de la region del
Sahel, se ha convertido en una labor complicada, cuya incognita inicamente podra ser

despejada con el paso del tiempo.
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RESUMEN

Junto a Balcanes, Oriente Medio y Asia central, Africa seria la siguiente region, en
interés, donde Turquia ha buscado posicionarse durante la iltima década. A lo largo
de un eje de accion, desde el mar rojo a través del norte del continente y la cuenca
Mediterranea hasta la fachada atlantica, la presencia turca en Africa responde a
intereses econdémicos, de control de recursos y posicionamiento estratégico,
empleando como herramientas desde la presencia militar, hasta las denominadas
diplomacias cultural y religiosa, autentico hardpower en las relaciones exteriores
turcas. Libia ha sido en Africa el objetivo preferente de la accién exterior turca,
condicionada por su estratégica situacion cara al control de los hidrocarburos
mediterraneos, recursos que han condicionado las relaciones entre Ankara y
Bruselas durante los ultimos afios. Dentro de este escenario determinado por la
guerra de Libia, surgen, dentro de un contexto de competicion por el liderazgo
regional Argelia y Marruecos. Desde 2018 ambos paises protagonizan una escalada
armamentistica, en la que Marruecos se posiciona como el aliado mas fiable de
EEUU en la regién, pero con Argelia como la potencia regional que controla las
exportaciones de gas a la UE, cuestion de vital importancia para Estados como
Espana o Italia.

PALABRAS CLAVE: Turquia; Magreb; Argelia; Marruecos; Mediterraneo.
ABSTRACT

Along with the Balkans, the Middle East and Central Asia, Africa is the next region
of interest in which Turkey has sought to position itself over the last decade. Along
an axis of action, from the Red Sea through the north of the continent and the
Mediterranean basin to the Atlantic coast, Turkey's presence in Africa responds to
economic interests, control of resources and strategic positioning, using tools
ranging from military presence to so-called cultural and religious diplomacy, which
is the real hard power in Turkish foreign relations. Libya has been the preferred
target of Turkish foreign action in Africa, conditioned by its strategic location in
terms of control of Mediterranean hydrocarbons, resources that have conditioned
relations between Ankara and Brussels in recent years. Within this scenario
determined by the war in Libya, Algeria and Morocco have emerged in a context
of competition for regional leadership. Since 2018, both countries have been
engaged in an arms race, with Morocco positioning itself as the US's most reliable
ally in the region, but with Algeria as the regional power that controls gas exports
to the EU, an issue of vital importance for states such as Spain and Italy.

KEYWORDS: Turkey; Maghreb; Argelia; Morocco; Mediterranean Sea.



1. CONTEXTO TURCO EN AFRICA

A finales de la década de los noventa es cuando Turquia comienza a fijarse en Africa,
como una region econdmicamente interesante, a través de la cual implementar su modelo
de softpower en politica exterior, basado en una mezcla de cooperacion cultural, ayuda al

desarrollo y seguridad.

Esta era una estrategia a largo plazo, en un teatro de operaciones, a priori ideal, para
los principios sobre los que el softpower del neo otomanismo se articulaba, esto es, los
nexos con aquellos territorios que en algin momento hubiesen pertenecido al Imperio
otomano, fomentando los ya mencionados lazos culturales, histéricos y religiosos a la
hora de establecer relaciones diplomaticas y de cooperacion. Una estrategia que, en el
momento de aplicarse en Africa, ya se habia aplicado con éxito en los Balcanes. Como
declard en 2013 un representante del Ministerio de exteriores turco, refiriéndose a la red
de centros educativos de Hizmet, las escuelas turcas son el principal actor de la politica
exterior turca en el mundo, afirmacioén representativa de lo que seria en adelante la
diplomacia cultural turca'en oposicion a la diplomacia militar, caso de Somalia o Libia?

o directamente a la coercion militar como medio.

Turquia, segun la definicion de la politica turca para Africa, «comparte su propia
experiencia historica, su acumulacion social, politica y cultural, asi como sus
oportunidades y recursos con los paises africanos sobre la base del beneficio mutuo»® y
como tal, el Plan de Accion para Africa de 1998, estaba disefiado bajo el principio de

«soluciones africanas para los problemas africanos»*.

De esta manera, las relaciones y la cooperacion con Africa han constituido, a lo largo
de casi tres décadas, uno de los principales ejes alrededor de los que gira la politica
exterior -multidimensional- como la define el gobierno turco, de Ankara. Turquia espera
que Africa desempefie un papel mas activo en el sistema internacional y asuma un rol

cada vez mas importante de acuerdo al potencial geopolitico del continente, en ambitos

! Angey-Sentuc, Gabrielle; «Challenging the Soft Power Analysis A Case Study of African Students in the
Giilen movement’s Turkey»; Beyond soft power; European Journal of Turkish Studies; 2015; p 1.

2 En el caso de Libia podriamos hablar mas de como diplomacia militar, como de una intervencién militar
en toda regla a pesar de no existir unidades turcas sobre el terreno ni tedéricamente implicadas de manera
directa en acciones militares.

3 Republic of Tiirkiye; Ministry of foreign affairs; Tiirkiye’s enterprising and humanitarian foreign policy;
Turkey-Africa relations. Africa. https://www.mfa.gov.tr/turkey-africa-relations.en.mfa

4 Republic of Tiirkiye; Ministry of foreign affairs; Tiirkiye’s enterprising and humanitarian foreign policy;
Turkey-Africa relations. Africa. https://www.mfa.gov.tr/turkey-africa-relations.en.mfa
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como la energia o el comercio, en lo que a economia se refiere, o en cuestiones de
seguridad, en este contexto, el gobierno turco desarroll6 lo que seria su accidon exterior en
Africa®, que comenzd a aplicarse entre 2003 y 2005, cuando Ankara inicia una
aproximacion a la region, suscribiendo diferentes acuerdos con Estados africanos,
incluyendo a Marruecos y Argelia. Dentro de esta estrategia, cobr6 especial importancia
la representacion diplomatica turca, triplicando el numero de representaciones
diplomaticas en paises africanos, segun datos del ministerio de exteriores turco, el nimero
de embajadas en Africa era de 12 en 2002 pasando a 43 en 2021. En sentido contrario, de
8 embajadas de paises africanos en Ankara en 2008 se ha pasado a las 37 a finales de

2021.

En 2007 es cuando el gobierno turco decidié pasar de la aproximacion diplomatica a
aumentar su nivel de implicacion en la region, estableciendo como objetivo lograr una
cabeza de puente, que ofreciese una base estratégica y estable desde la que proyectarse
por el continente y que a la vez sirviese de campo de pruebas para ensayar su modelo
expansivo de sofipower. El primer objetivo fue Somalia, al que se ofrecid la posibilidad
de implementar un programa de cooperacion durante las conversaciones de Yibuti para
impulsar el proceso de paz somali. Cuatro afios mas tarde, 2011, Turquia iniciaba a través

de la Tika un programa en Somalia destinado a paliar la hambruna.

Como vemos, se priorizaron las relaciones bilaterales, destacando como caso mas
paradigmatico, Libia y Somalia, pero también se tuvo muy en cuenta la cooperacion
multilateral desde las relaciones con la Union Africana, la UA. Entre 2005 y 2008 Turquia
pas6 a formar parte de la UA como observador (2005), estableciendo en 2008 una
delegacion permanente en la UA®. El gobierno turco dio por concluido en 2013 el Plan
de Accion para Africa, siendo sustituido por la Politica de Asociacion Africana,
inaugurando un nuevo periodo de cooperacion entre la organizacion africana y el
gobierno turco, llegando a un acuerdo a finales de 2014 para realizar una serie de
proyectos, como parte del Plan de Ejecucion Conjunta 2015-2019. Proyectos de acuerdo
a las prioridades de los paises africanos, fundamentalmente sobre cuestiones economicas
y comerciales y en materia de seguridad y defensa, y a través de la accion de la Tika y la
Diyanet en educacion y cooperacion, principales herramientas del softpower de la

diplomacia turca. La Tika es la agencia de cooperacion y coordinacion del gobierno de

3 Sanchez Tapia Felipe; «Turcafrica, poder virtuoso en acciony»; IEEE; 2020; p 4.
6 Sanchez Tapia Felipe; «Turcafrica, poder virtuoso en accién»; p 5.
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Turquia, organismo dependiente del Ministerio de Cultura y Turismo’, mientras que la
Diyanet es la presidencia de asuntos religiosos®. La religion, ha vuelto a ser uno de los
pilares del estado con el advenimiento del AKP®, a pesar de la reptiblica oficialmente es
un Estado laico, la cuestion religiosa se ha convertido en uno de los principales elementos
de coercion e influencia en todo el continente. Para completar la cooperacion entre la UA
y el gobierno turco, se implement6 un mecanismo de reuniones interministeriales
periddicas, entre los paises miembros de la UA y el gobierno de Turquia, siendo anfitrion

de Tercera Cumbre de la Asociacion Turquia-Africa a finales de 2021.

Economicamente, segin el ministerio de exteriores turco, el balance comercial total
con el continente africano ha pasado de 5.400 millones de dolares en 2003 a 25.300
millones en 2020, aumentando en paralelo la interconexién entre Africa y Turquia
mediante la expansion comercial de Turkish Airlines. 60 destinos en 39 paises a

comienzos del mismo afio, entre ellos Argelia y Marruecos.

2. EGIPTO Y LIBIA

Tras establecerse en Somalia, Ankara busco establecer una nueva base en Sudan,
donde el gobierno turco llegd a una serie de acuerdos con el ex presidente sudanés Osman
Al Bashir para la cesion de la isla y el puerto otomano de Suakin, con el fin de establecer
una mision permanente de la Tika y la Diyanet, teniendo como objetivo aumentar el
control del mar Rojo, situdndose en una posicion estratégica frente a las costas saudies, y
La Meca, ofreciendo la oportunidad al gobierno turco de controlar el flujo de peregrinos

hacia la ciudad santa.

Se acordo establecer, por un periodo de 99 afnos, una base en la isla de Suakin, entre
la frontera egipcia y Port Suddn a cambio de inversiones en infraestructuras y
reconstruccion de patrimonio a través de la Tika por valor de cuatro millones de dolares.
A medidos de 2018 La presencia militar turca en Sudan estaba compuesta de una mision
de adiestramiento policial y de una mision de mantenimiento y mejora de las instalaciones
portuarias en Port Sudan, destinadas al mantenimiento tanto de embarcaciones civiles
como militares. Este acuerdo fue el detonante de la intervencion egipcia en Sudan, Egipto

acus6 a Turquia de querer establecer una base militar camuflada como mision comercial,

" Republic of Tiirkiye; Ministry of culture and tourism; Turkish Cooperation and Coordination Agency.
https://www.tika.gov.tr/en/page/about_us-14650

8 Presidencia de Asuntos Religiosos. https://www.diyanet.gov.tr/es-ES/

% Adalet ve Kalkinma Partisi, Partido de la Justicia y el Desarrollo.
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una amenaza directa a la base egipcia en el Triangulo de Hala'ib. Es en este momento
cuando el antagonismo politico con Egipto se transformé en abierta beligerancia a las
politicas expansivas turcas en la region. Las relaciones entre Ankara y El Cairo, se
encontraban profundamente degradas debido al apoyo del AKP!® al ex presidente
Mohammed Morsi y a los hermanos musulmanes durante las elecciones de 2011 y la
condena del gobierno turco al golpe de estado de Al Sisi. La caida de Al Bashir brind¢ la
ventana de oportunidad que Egipto buscaba, maniobrando para que el nuevo gobierno
sudanés rompiese los acuerdos firmados con Turquia. En enero Egipto anuncio el
establecimiento de una nueva base naval en Berenice, la mas grande de la region, muy

cerca de Suakin y Port Sudan, una clara advertencia a Ankara.

Hasta 2015, las relaciones entre ambos paises habia complejas pero fluidas, Egipto era
el segundo pais del mundo receptor de ayuda al desarrollo procedente de Turquia, con un
total de 559 millones de dolares y era el primer socio comercial turco en el continente. El
punto de ruptura entre ambos paises seria Libia, convirtiendo la relacion entre Ankara y
El Cairo en una relacion muerta, marcada por el desarrollo de la guerra en Libia y por la
crisis de los hidrocarburos mediterraneos con Egipto, alineado con Grecia, Chipre, Israel

y Francia.

2.1. Libia

La intervencion turca en Libia se presentd como una mision de interposicion destinada
a asegurar un alto el fuego e iniciar conversaciones para asegurar un proceso politico que
tuviese como objeto el establecimiento de un gobierno estable de consenso. El Gobierno
de Tripoli, encabezado por Fayez Al Sarraj, se habia establecido en 2011, apoyado por
las potencias occidentales y Naciones Unidas, Sarraj representaba a la rama local de los
Hermanos musulmanes. Este factor decantd también algunos de los apoyos, como el
turco, pero también definié a algunos de los opositores al gobierno de Tripoli, como

Egipto que apoyo al gobierno de Tobruk constituido por el parlamento.

En Bengasi el LNA (Ejército Nacional Libio) del general Jalifa Haftar, antiguo mando
del Ejército libio, enfrentado a Tripoli, apoyado por Rusia, las monarquias del Golfo, a
excepcion de Qatar, Egipto y Francia. El apoyo militar turco desde 2019 al gobierno de
Tripoli, que incluia asesores militares, mercenarios procedentes de Siria y material militar

fue fundamental para detener la ofensiva final de Haftar sobre Tripoli. Hasta mayo de

19 E] AKP pertenece a la rama turca de los Hermanos Musulmanes.
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2020, se calcula que Turquia habia enviado entre 7.000 y 9.000 combatientes procedentes
de Siria para apoyar al Gobierno, manteniendo a un niimero indeterminado de entre 3.000
y 4.000 combatientes en campos de entrenamientos, esperando para desplegarse en Libia.
También, aunque en menor medida, Ankara cont6 con el apoyo de grupos armados
sudaneses, de Chad y, aunque Ankara se ha encargado de desmentir este supuesto, de
unidades somalies, entrenadas por Turquia. Este trasvase de tropas fue causa, a mediados
de afio, de una ofensiva diplomatica ante Naciones Unidas, liderada por Egipto, que
denuncié las sucesivas violaciones de Turquia de las resoluciones del Consejo de
Seguridad sobre combatientes extranjeros. Para Ankara, Libia no solo cuenta con reservas
de petroleo y gas suficientes para paliar el enorme déficit en hidrocarburos turco, también
es clave en el complejo plan turco de explotacion de las reservas de gas y petréleo
mediterraneas. Este plan extiende desde Libia hacia Turquia la ZEE!! libia, permitiendo
operar a los barcos de prospeccion turcos. Si Haftar hubiese entrado en Tripoli, la politica
mediterranea de Turquia se hubiese venido abajo, los aliados de este los que pasarian a
explotar unas reservas de hidrocarburos muy jugosas, perdiendo ademas el pulso frente a
Grecia y Chipre en las zonas del Mediterraneo oriental que actualmente se encuentran en
disputa. A principios de 2019 se constituyd el EMGF (EastMed Gas Forum), foro de
cooperacion energética compuesto por Egipto, Israel, Jordania, Palestina, Chipre, Grecia
e Italia y al que Francia solicité unirse. El objetivo mas claro, aparentemente, de Turquia
es el control de los recursos energéticos, sobre todo en Libia. Aparentemente, porque,
como hemos visto, en este momento para Turquia la partida decisiva es la que esté
jugando por el control del Mediterraneo oriental y por extension de sus recursos. No solo
en base al control de las diferentes ZEE mediterraneas, o al uso coercitivo de la fuerza, si
no, con una aproximacion indirecta al teatro de operaciones Mediterraneo a través del
mar Rojo y la ruta hasta el Canal de Suez, que, concentra el 15 por ciento del volumen

comercial mundial.

3. ENTRE ARGELIA Y MARRUECOS
3.1 Diplomacia cultural

En este contexto, como vemos, las relaciones entre Argelia, Marruecos y Turquia estan
condicionado por la estabilidad regional, la situacion en Libia, en menor medida del

Sahara y el equilibrio turco entre Argelia y Marruecos determinado por las relaciones

11 Zona Econdmica Exclusiva.



comerciales, la diplomacia cultural y la correlacion de fuerzas entre ambos vecinos, en la
que Turquia es proveedor de material militar de Gltima generacion a Marruecos pero es

el principal sustento de la accion exterior y econdmica argelina.

Para la mayoria de paises de la region Turquia ha sido percibida desde hace casi dos
décadas como un modelo a nivel econdmico e industrial, a nivel politico, un modelo en
lo que a relaciones internacionales se refiere, estructurado alrededor de un a potente

iniciativa diplomatica, cultural y religiosa'?.

A Argelia y a Turquia les une su pasado otomano, Argelia fue parte del Imperio en
Africa, y desde sus puertos y bases militares se hostigo a las potencias europeas entre los
siglos XVI y XVIII, especialmente a la monarquia hispanica, hasta el xviiI, cuando, aunque
nominalmente eran parte del imperio, de facto se convirtieron en un Estado
independiente. Las relaciones histéricas pasaron por momentos complejos cuando
durante la guerra de independencia de Argelia, Turquia se alined con Francia, hecho que
condiciond las relaciones entre ambos Estados, que no iniciaron relaciones diplomaticas
formales hasta 1985. Por el contrario, Marruecos no mantuvo lazos historicos con el
Imperio Otomano, sin embargo, ha mantenido, sobre todo desde la llegada del AKP al
poder unas relaciones mas fluidas con Turquia, en términos generales positivas. En este
contexto juega un papel de especial relevancia la colaboracion de las autoridades
marroquies en cuestiones como la colaboracion de Rabat contra Hizmet. Aunque el norte
de Africa y el Magreb en particular, no han sido regiones especialmente permeables a la
presencia de Hizmet o la FETO, como también se conoce a la organizacion de Fethullah
Giilen, si que ha tenido una implantaciéon de cierta importancia en Marruecos. La
presencia de esta organizacion en Africa se remonta a 19963, sin embargo algunos
autores consideran que en Marruecos se establecieron los primeros centros de ensefianza

en 1994.

Desde 2017 Marruecos viene cooperando regularmente con el gobierno turco en la
entrega de gulemistas radicados en Marruecos, considerados terroristas en Turquia, al
amparo del acuerdo de extradicion vigente desde 1989 entre los dos paises. En este
sentido, las autoridades marroquies, en un movimiento que prueba el alineamiento, por

convencimiento o conveniencia con las tesis de Ankara, solicitaron a partir de 2017 a

12 K6priilii Kemal; «What is wrong?»; Turkish Policy Quarterly; 4; Estambul; 2021.
13 Angey-sentuc, Gabrielle; «Challenging the Soft Power Analysis A Case Study of African Students in
the Giilen movement’s Turkey»; Beyond soft power; European Journal of Turkish Studies; 2015; p 2.
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figuras religiosas relevantes, que se distanciasen de Giilen y de Hizmet!*, algo a lo que
sin embargo, la comunidad religiosas en Marruecos se opuso, advirtiendo al gobierno,
que estaba actuando de acuerdo a las tesis de los Hermanos Musulmanes, que, son las del
AKP. Esta cuestion en Marruecos es sumamente complicada, donde el rey Mohammed
V1, es ademas el Amir al-Munimin, una de las principales figuras religiosas de la Umma,
el Comendador de los creyentes, al que la comunidad religiosa marroqui esta
cuestionando una decision directa. La limitada implantacién de Hizmet en la region, ha
maximizados las posibilidades de Ankara a la hora de llegar a acuerdos de todo tipo sin
sufrir ninglin tipo de desgaste por cuestiones relacionadas con la entrega de miembros de
la organizacion presentes en estos paises, un ejemplo seria Argelia, donde no se llegd a
implantar la organizacion de Fetullah Giillen. Este tipo de acciones, apoyadas por
medidas de coerciéon econdmica, por ejemplo, suspender acuerdos o programas de
cooperacion canalizados a través de las Tika son comunes a la hora de presionar en
cuestiones como la entrega de miembros de la cofradia. Aunque la percepcion de las
relaciones con Turquia en la sociedad marroqui es alta, alrededor de un 60% de
aceptacion, las influencias religiosa y cultural si que ha impulsado cierto sentimiento anti
turco, apoyado por algunos sectores econdmicos, que consideran excesiva la presencia

turca en el pais.

Para contrarrestar a Hizmet y su red de centros educativos en aquellos territorios donde
esta organizacion estuviese implantada, Turquia ha utilizado dos organizaciones para a
suplir el papel educativo jugado por la organizacion de Giillen y para ofrecer su modelo
educativo, a través del cual la Tika, por ejemplo, puede operar a la hora de canalizar becas,
en aquellos Estados, caso de Argelia donde Hizmet no tuviese presencia. Estas
organizaciones son la Fundacion Maarif, que gestiona por todo el mundo una red de
centros de ensefnanza dependiente del gobierno turco y el Instituto Yunus Enre para la
promocioén de la cultura turca. Ambas organizaciones tienen presencia tanto en Argelia
como en Marruecos, siendo este pais donde la actividad de Maarif ha sido més intensa, al

absorber la red de centros educativos de Hizmet.

Con respecto a las dos principales organizaciones en las que se apoya la diplomacia
turca, como parte de su accion exterior, la Tika y la Diyanet, su implantacion es desigual

en Argelia y Marruecos. En Argelia la Tika gestiona desde programas de educacion y

14 Stitou, Imad; «Erdogan goes after Morocco’s Gulenists»; Al Monitor; 6 de septiembre de 2017.
https://www.al-monitor.com/originals/2017/09/morocco-arrest-gulen-supporters-turkey.html;
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financiacion por medio de becas para la movilidad de estudiantes argelinos por el mundo,
hasta la renovacion y mejora de infraestructuras educativas, pasando por programas de
apoyo y financiacion para el desarrollo de energia renovable o la financiacion de
programas agricolas en el Sahara o de programas de lucha contra el SARS COV 2. En
Marruecos la accion de estas dos organizaciones es escasa, con muy poca actividad
durante los ultimos 7 afios, limitandose a la financiacion de infraestructuras educativas,
entre ellas, la mejora de las instalaciones de la Universidad Mohammed V y en los ultimos
afnos algunos programas menores de formacion fuera de Marruecos, relacionados con
actividades de la UA. El papel que ha jugado la Diyanet en ambos paises ha sido mas
discreto en el caso de Argelia debido entre otros factores a la escasa implantacion de
Hizmet, y algo mas complejo en Marruecos debido, precisamente a la cercania de parte
de las figuras religiosas marroquies a los postulados de Fethullah Giilen y la divergencia
de opiniones entre la organizacion turca y organizaciones como la Rabita Mohammadia

de los Ulemas.

Sin embargo, estas organizaciones, lejos de representar el sofipower turco,
representarian, tal y como consideran algunos académicos un hardpower de rostro
amable, organizaciones capaces de ejercer coercion a través de su capacidad econdmica
y de financiaciéon de proyectos. La Diyanet, ademés de financiar la construccion,
reconstruccion o restauracion de elementos religiosos, financia proyectos de cooperacion
internacional, y forma parte de la diplomacia de educacion y cultural, financiando

también proyectos educativos paralelamente a la accion de Yunus Emre o Maarif.

3.2. Relaciones economicas

Preservar la soberania del pais y mantenerla impermeable a cualquier tipo de
intervencion extrajera ha sido el principal objetivo en la accion exterior argelina. La crisis
energética, asi como la crisis politica derivada de las primaveras arabes y la caida de
Bouteflika, han acentuado la vulnerabilidad argelina a los cambios traumaticos en su
entorno y han hecho patentes la necesidad de apoyos en la region. En este contexto se
enmarca el acercamiento desde 2019 a Turquia, incrementandose desde entonces los
intercambios comerciales, posicionando a Ankara como el quinto socio comercial de
Argel, el segundo en volumen en el balance importaciones-exportaciones, con un

aumento en tres afios de la presencia de empresas turcas en Argelia.



Una de las aspiraciones de Turquia ha sido conformar una suerte de hub gasistico para
canalizar hacia la UE'> no solo el gas proveniente de Rusia y Azerbaiyin, si no,
posiciondndose en el norte de Africa, del gas argelino, libio y de los hidrocarburos
mediterraneos. Un aspecto a tener en cuenta dentro de este entramado energético, ha sido
el reciente cambio de postura de Espafia al respecto del Sahara Occidental, que
empujando a Argelia a buscar nuevos partners al margen de Espaiia, firmando un acuerdo
a principios de abril para suministrar y distribuir gas desde Italia hacia Europa, al tiempo

que ha advertido a Madrid de las consecuencias de desviar gas argelino hacia Marruecos.

Actualmente Turquia mantiene unas relaciones estables tanto con Argelia como con
Marruecos, desde 2004 mantiene un acuerdo de libre comercio con Rabat, mientras que
con Argelia firm6 en 2006 un acuerdo de cooperacidon y amistad, que cubre diferentes
aspectos de las relaciones entre ambos paises, incluido el econdémico, para hacer de
Argelia su principal socio econdmico en la region. Argelia es uno de los puntos clave en
el proyecto del eje comercial que Ankara pretende establecer entre Turquia, el Magreb y
la fachada Atlantica africana hasta Nigeria. En el punto de mira turco siempre han estado
la creacién de una serie de ejes de transporte, entre Europa y Africa a lo largo del
Mediterraneo y a través de €l hacia Italia. Uno desde Marruecos hacia la mencionada
fachada Atlantica y otro atravesando Argelia por todo el Magreb, siendo este ultimo el
que para Turquia tiene un papel prioritario. En Africa, de la misma manera que en otras
regiones consideradas estratégicas para Turquia, como pueden ser los Balcanes, Ankara
ha financiado infraestructuras criticas, como aeropuertos, para fomentar la
interconectividad mediante el acceso de Turkish Airlines, plantas de energia, agua etc. La
visita de Erdogan a Argelia en enero de 2020 fue clave para llegar a un acuerdo para la
creacion de un Consejo de Cooperacion de Alto Nivel, la formula turca a la hora de
establecer relaciones con socios prioritarios o de importancia estratégica para sus

intereses.

Con Marruecos las relaciones econdmicas son a nivel comercial complejas, ya que si
bien para Ankara se mantiene un saldo exportador positivo, para Rabat ha sido deficitario
durante esta ultima década, pasando de 227 millones de dolares en 2010 a 1702 millones
en 2019, lo que ha llevado a que una parte de la clase empresarial en Marruecos, sobre
todo alrededor del sector textil, abogue por una revision del acuerdo de libre comercio de

2006 y el aumento de los aranceles a productos textiles turcos. Este gobierno accedio a

15 Unién Europea.
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un aumento de las tasas arancelarias, aumento que se ha mantenido hasta finales del
pasado afio sin que Turquia pasase de advertir a Marruecos, pero sin llegar a tomar

medidas en consecuencia'°.

3.3. Seguridad y defensa

Argelia se ha demostrado tradicionalmente como un pais aislacionista, sin embargo,
tras unas ultimas décadas de aislacionismo Argel entre finales del XX y principios de este
siglo, tratd de posicionarse cerca de Estados Unidos, EEUU, en cuestiones como la lucha

contra el terrorismo.

Europa se preocup6é mucho por mantener una cierta estabilidad en las relaciones de su
vecino del sur y procurar también una cierta estabilidad interna, con Bouteflika como
garantia de esta continuidad y estabilidad politica. La guerra de Libia y la
desestabilizacion del Sahel fueron dos factores clave para el aumento de la participacion
politica de Argelia en la region y para el inicio de un rearme marcado por la amenaza de
una desestabilizacion de Tunez debido a la guerra en Libia y la extension de ataques desde
el Sahel hacia territorio argelino, de modo que Argelia paso de un presupuesto en defensa
de 6 mil millones de délares en 2010 a casi 10 mil millones en 2013'7. Este rearme que
fue percibido por Marruecos como una amenaza y una ventana de oportunidad para
empezar su propia reforma de las Fuerzas Armadas que posibilitase su participacion en
estos procesos politicos y de mediacion, disputando a Argelia un espacio, desde el que

asumir el liderazgo regional.

En Mali Argelia fue un actor clave en las conversaciones de 2015 entre los tuareg y
Bamako, pero las operaciones militares francesas y las capacidades de su antigua
Metropoli y sus aliados europeos, terminaron por desplazar a Argelia de este escenario.
En Libia la situacion se volvido mas compleja cuando Marruecos comenzo a disputar a
Argelia en 2015, tras los acuerdos de Skhirat, el espacio de mediacion y Turquia se
implico sobre el terreno apoyando a Sarraj. Cuando Haftar pasé a la ofensiva a principios
de 2019, Salah, sucesor de Bouteflika no se opuso, pero advirtié que la toma de Tripoli
era una linea roja, que de cruzarse afectaria a toda la region, postuldndose de esta manera

Argel, como mediador entre los bandos enfrentados, en la creencia que una solucion

16 Saurina Marc; «Politica exterior de Turquia en el Mediterraneo: Conflicto y continuidad»; Documento
de trabajo N° 107/2021; Fundacion Alternativas; Madrid; 2021; pp 18-19.

17 Thieux Laurence; «Argelia y el Hirak: Paralisis politica frente a dindmicas sociales»; Documento de
trabajo N° 108/2021; Fundacion Alternativas; Madrid; 2021; p 25.
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dialogada al conflicto solo seria posible de la mano actores regionales y no de los
europeos y sus aliados, como Egipto, mas interesados en los beneficios que ofrecia Libia,

que en la estabilidad regional, objetivo principal de Argelia.

Argel ha considerado desde 2011, cuando comenz6 el conflicto, que aunque su frontera
con Libia esta alejada de las principales zonas de conflicto, la situacion en este pais podia
degradarse rapidamente y desestabilizar Tunez, que si estd en contacto con la principal
zona de conflicto en Libia, hecho que de producirse, si hubiese afectado directamente a

1'8. Para Argelia fue una excelente noticia el rechazé de Ttnez a la

los intereses de Arge
peticidon turca para establecer una base militar en su territorio, que sirviera como un
enclave seguro desde el que coordinar las operaciones en Libia. Tedricamente se opuso a
la intervencion militar turca en Libia, de la misma manera que lo hizo con respecto a la
intervencion de otras potencias como Rusia, Francia o los Estados del Golfo, siempre
teniendo como prioridad la estabilidad regional, sin embargo, el incremento en las
relaciones comerciales y econdmicas entre Argelia y Turquia, en la praxis llevaron a un
realineamiento argelino sobre la posicion turca en Libia'®, por lo que no se opuso a la

intervencion diplomatica turca, que consideraban podria lograr un acuerdo de alto el

fuego duradero.

Este contexto, el envio de tropas y material turco para apoyar al GNA?® de Sarraj fue
considerado por el gobierno argelino como una cuestion menor, con la excusa de que no
alteraba el equilibrio de fuerzas en Libia, dando tiempo para estabilizar la situacion entre
el GNA y el LNA?! de Haftar??, manteniendo un delicadisimo equilibrio entre Rusia y
Turquia, supeditando su actividad diplomatica en Libia a la accién diplomética turca®,
lo que ha llevado a Argelia a enfrentarse a Egipto por la cuestion libia®*. Marruecos si se
mostrd mas beligerante en lo que respecta a la intervencion de Turquia en Libia, debido

al interés por mediar en el conflicto y ser excluido de la Conferencia de Berlin a principios

18 Ghilés francis; Kahrief Akram, «How Libya impacts north Africa»; CIDOB Notes Internacionals;
Barcelona; 2020; p 4.

19 Thieux Laurence; «Argelia y el Hirak: Paralisis politica frente a dindmicas sociales»; Documento de
trabajo N° 108/2021; Fundacion Alternativas; Madrid; 2021; p 24.

20 Gobierno Acuerdo Nacional.

2! Ejército Nacional Libio.

22 Ghilés francis; Kahrief Akram; «<How Libya impacts north Africa»; CIDOB Notes Internacionals;
2020; P 4.

2 Thieux Laurence; «Argelia y el Hirak: Paralisis politica frente a dindmicas sociales»; Documento de
trabajo N° 108/2021; Fundacion Alternativas; Madrid; 2021; p 25.

24 Saurina Marc; «Politica exterior de Turquia en el Mediterraneo: Conflicto y continuidad»; Documento
de trabajo N° 107/2021; Fundacion Alternativas; Madrid; 2021; p 18.
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de 2020. El gobierno marroqui unilateralmente, se reuni6 al margen del resto de actores
implicados en Libia, con las partes enfrentadas, criticando abiertamente el papel que juega
actualmente Turquia en el tablero libio. A pesar de este encontronazo las relaciones entre
ambos gobiernos siguieron manteniéndose fluidas, con contactos de alto nivel incluyendo

visitas oficiales de Mevliit Cavusoglu a Rabat.

Argelia se apoy0 principalmente para la reforma de sus Fuerzas Armadas y el rearme
en Rusia y China, siendo uno de los principales receptores mundiales de material ruso en
2020 con un gasto aproximado de 2000 millones de euros®®, durante este afio también se
abordd con Turquia, durante la visita de Erdogan a Argelia, el llegar a acuerdos de
cooperacion en materia de defensa. Argelia era considerado a finales de 2019 como el
pais mejor armado y con una mejor formacion y entrenamiento de sus mandos del norte
de Africa, por delante de Marruecos y Egipto. Dos afios después, una de las lecciones
aprendidas de la guerra de Ucrania han sido la mala percepcion del material ruso,
principal suministrador de Argelia, y la deficiencia de su doctrina militar, sobre todo en
cuestiones referidas a logistica, generando dudas acerca del material del que dispone

Argel, asi como de su doctrina militar.

Marruecos ha diversificado mas la adquisicion de material militar y tecnologico,
apoyandose en EEUU vy sus aliados, como Israel y Turquia. Ankara ha proporcionado a
Rabat tecnologia de ultima generacion sobre todo en el campo de los drones, con la
adquisicion de tres lotes de Bayraktar TB2, fabricados por la empresa Baykar, asi como
de municion para estos fabricados por la empresa turca Roketsan. En total Marruecos
adquirié un primer lote de 13 UAVs?® para posteriormente recibir a finales de 2021 dos

lotes mas de 6 UAV cada uno?’.

Argelia y Marruecos han entrado en una nueva fase de enfrentamiento con respecto a
la ya mencionada cuestion del Sahara Occidental, cuestion que actualmente trasciende las
relaciones entre ambos vecinos y ha afectado de manera significativa a las relaciones con
las monarquias del Golfo o con Espafia, en aspectos trascendentales como el energético.

A finales de marzo de 2022 cuando el gobierno espafiol declar6 aceptar la soberania

25 Thieux Laurence; «Argelia y el Hirak: Paralisis politica frente a dindmicas sociales»; Documento de
trabajo N° 108/2021; Fundacion Alternativas; Madrid; 2021; p 23.

26 Vehiculo aéreo no tripulado.

7 Ribeiro, Alex; «Marruecos adquiere otros seis UAVs armados turcos Bayraktar TB2»; Defensa.com;
Madrid; 13 de diciembre de 2021. https://www.defensa.com/africa-asia-pacifico/marruecos-adquiere-
otros-seis-uavs-armados-turcos-bayraktar-tb2
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marroqui del Sahara, provoco una concatenacioén de hechos en los que Argelia implicada
como pais de acogida de los campamentos saharauis, llamo a consultas a su embajador
en Madrid y realiz6 una serie de movimientos destinados a romper cualquier acuerdo
energético con Espafia, empezando por la distribucion de gas, acordando con el gobierno
de Italia, hacer llegar el gas a través de su territorio hacia Europa. Estas acciones
agravaron la crisis energética derivada de la ruptura de relaciones con Marruecos y las
relaciones Argelia-Marruecos se resintieron atin mas si es que este hecho es posible, lo
que ha dado en plantear varias hipotesis, como un nuevo repliegue argelino en el que
emplearia la dependencia energética europea como principal arma de coercidon y otra en
la que Marruecos, con una superioridad armamentistica evidente y con la cuestion del
Sahara resuelta, elevaria la tension con Argelia hasta llevar a la region a un conflicto
limitado que sacaria a Argelia de la carrera por el liderazgo regional. La modificacion en
2021 del articulo de la constitucion argelina que prohibia la intervencion del ejército
argelino fuera de sus fronteras, abre la posibilidad, muy bien valorada en Ankara, de
convertir a Argelia en su socio estratégico también en materia de seguridad, algo que,

probablemente alteraria la correlacion de fuerzas en la region.

4. CONCLUSIONES

La apuesta turca en el norte de Africa va mas alla de los recursos, es también una
cuestion politica, de expansion e influencia en una regién donde la estabilidad es una
cuestion de equilibrios. Los acuerdos con marruecos y Argelia en cuestiones de defensa
tendrian mas que ver con cuestiones propias de seguridad turcas y de refuerzo de su
influencia en el Mediterraneo occidental, frente a paises como Francia que les disputa las
ZEE y los hidrocarburos mediterraneos, e incluso de distension con EEUU al apoyar a su
mas claro aliado en la regidon con armamento de tltima generacion, cosa que no hace con

su, en teoria mas firme apoyo regional, Argelia.

Una distension necesaria dado el historial de desencuentros recientes entre Ankara y
Washington al respecto de la autonomia estratégica turca, politica exterior, y a la cuestion
de Fethullah Giilen, algo que, nos puede pasar desapercibido, pero que para Ankara no lo
es en absoluto. Parte de la deriva en asuntos exteriores y en autonomia estratégica pasa
precisamente por la compleja relacion entre las administraciones de EEUU y Turquia, al
respecto de la entrega del clérigo residente en EEUU. Si marruecos ha cooperado con

Turquia en cuestiones como la entrega de gulemistas, es posible que Ankara haya abierto
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la mano con Marruecos, considerandolo un socio preferente, y ademas con recursos

econdmicos como para ser receptor de material militar turco, como los TB 2.

El fallido golpe de estado de 2016 legitimd, entre otras cuestiones la persecucion a los
miembros de la organizacion Hizmet en todo el mundo, especialmente en aquellos paises
y regiones mas permeables a la influencia turca, como pueden ser los casos de Kosovo o
Albania. Marruecos no parece ser, en este sentido una excepcion. En el actual contexto
internacional, determinado por la emergencia que supone la guerra en Ucrania para
actores tan relevantes como la UE en el norte de Africa, se antoja vital una cooperacion
mas cerrada entre la esta organizacion y Turquia en este escenario. Esto, es algo, de nuevo
muy complejo dado el largo historial de desencuentros entre Bruselas y Ankara. Ademas,
multiples factores influyen en esta cuestion, como el papel que esta jugando Turquia
como mediador entre Rusia y Ucrania, o de seguir escalando el conflicto, que implicarian
una distraccion de la atencion turca sobre esta region, sin hablar de una divergencia de

intereses entre la UE y Turquia en lo referente a Argelia y Marruecos.

En este sentido, se ha producido un acercamiento entre Francia y Turquia a todos los
niveles, incluido el norte de Africa, algo impensable hasta hace poco tiempo, dado el
enfrentamiento entre ambos gobiernos por la cuestion de los hidrocarburos
Mediterraneos, o la cooperacion de Francia con Haftar en Libia o con los kurdos en Siria.
El desarrollo de este acercamiento estd por determinar, el realismo impuesto por la
Alianza Atlantica en relacion a la situacion en Ucrania va mas alld de la autonomia

estratégica turca o de los intereses franceses a lo largo del Mediterraneo.
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LA MIGRACION IRREGULAR EN EL
MEDITERRANEO BAJO EL PRISMA DE LAS ONG

Alberto José Lens Blanco!

25 de abril de 2022

RESUMEN

Este trabajo trata de recoger la vision que las ONG tienen sobre el fendmeno de la
migracion irregular en el Mediterraneo. Para ello se ha recurrido al testimonio de algunos
de los activistas que desarrollan labores de apoyo a los migrantes. A través de su relato
descubrimos los medios y procedimientos que emplean para tratar de salvar el mayor
numero de vidas posible y las consecuencias que han tenido que sufrir por involucrase en
este tipo de actividad. Ademas, conoceremos qué piensan las ONG sobre los procesos de
militarizacién y externalizacion de las fronteras implementados por los Estados de la
Union Europea y por qué, segun su opinion, estos procesos no sélo no funcionan, sino
que ademads contribuyen a aumentar el sufrimiento de los propios migrantes. Finalmente,
nos adentraremos en las soluciones que proponen las ONG para humanizar la que es
considerada la ruta migratoria mas peligrosa del mundo.

PALABRAS CLAVE: ONG, Migrante, Mediterraneo, Frontera, Criminalizacion.
ABSTRACT

This paper tries to collect the vision that NGOs have on the phenomenon of irregular
migration in the Mediterranean. For this purpose, we have used the testimony from some
of the activists who work in support of migrants. Through their story, we discover the
means and procedures they use to try to save as many lives as possible and the
consequences they have to suffer for engaging in this type of activity. In addition, we will
learn what NGOs think about the processes of militarization and externalization of
borders implemented by the States of the European Union and why, in their opinion, these
processes not only do not work, but also contribute to increase the suffering of migrants
themselves. Finally, we will delve into the solutions proposed by NGOs to humanize what
is considered the most dangerous migration route in the world.

KEYWORDS: NGO, Migrant, Mediterranean, Border, Criminalization
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1. LA FOSA COMUN MAS GRANDE DEL PLANETA

Segin la Organizacion Mundial para las Migraciones desde el afio 2014 mas de
170.000 personas han intentado alcanzar las costas europeas de forma irregular a través
de las aguas del Mediterraneo. Lamentablemente muchas de ellas, concretamente
23.8952, han desparecido o fallecido durante la travesia. Entre los desaparecidos y
fallecidos hay 898 menores (Proyecto Migrantes Desaparecidos, 2022). Estas cifras son
una muestra elocuente del drama que se estd viviendo en el Mediterraneo que por
desgracia se ha convertido en «la fosa comin mas grande del planeta» (Open Arms,

2021).

Espaiia no es ajena a esta ingente tragedia. Segtn la Organizacién No Gubernamental
(ONG) Caminando Fronteras, solo el ano pasado 4.404 personas murieron o
desaparecieron cuando trataban de llegar a nuestro pais a través de la frontera occidental
euroafricana. Esta cifra de muertes es la mas alta desde que hay registros, aunque en este
caso la mayor parte de las muertes se han producido en la ruta Canaria®. Entre las victimas

hay que contabilizar a 628 mujeres y 205 nifios (Caminando Fronteras, 2022).

Ante esta situacion, y muy especialmente a partir de la crisis de refugiados del afio
2015, muchas personas de la sociedad civil decidieron que tenian que actuar para ayudar
a los migrantes. De ahi que en los tltimos afios las ONG hayan incrementado de forma
muy notable su presencia en el Mediterraneo. Sin embargo, este despliegue humanitario
no ha estado exento de polémica, hasta el punto que con frecuencia las actuaciones de las

ONG han sido criminalizadas.

Este breve trabajo pretende adentrase en la vision que las propias ONG tienen sobre la
migracion irregular en el Mediterraneo. Para alcanzar este objetivo en primer lugar se
analizaran las operaciones y los medios que la sociedad civil esta empefiando para tratar
de paliar los sufrimientos de los migrantes. En segundo lugar, se estudiaran las

dificultades a las que han tenido que enfrentarse al realizar esta labor humanitaria.

A continuacion, se analizardn las opiniones de algunos miembros de las ONG para
tratar de entender coémo perciben la migracion irregular y las politicas que se estan

aplicando para gestionarla. Ademas, se pretende conocer cuales son las propuestas que

2 Dato consultado el 21 de abril de 2022.
34016 victimas en 124 naufragios (Caminando Fronteras, 2022).
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ponen encima de la mesa para mejorar dichas politicas. El trabajo finaliza con las

principales conclusiones obtenidas con este estudio.

Para alcanzar los objetivos propuestos se ha recurrido principalmente a articulos
periodisticos que contienen entrevistas a activistas enrolados en las ONG y a la
informacion contenida en las paginas web de las propias ONG. Los libros consultados
siguen esta misma linea. Dada la abundancia de material disponible, se han seleccionado
28 ONG que de una u otra forma han estado apoyando a los migrantes irregulares en el
Mediterraneo, en el entendimiento que es un numero suficientemente representativo para

alcanzar conclusiones acertadas.
2. EL DESPLIEGUE DE LAS ONG EN EL MEDITERRANEO

Entre los afios 2016 y 2021 treinta y dos barcos operados por veintidos ONG han
estado navegando por el Mediterraneo para tratar de salvar las vidas de los migrantes que
se arriesgan en esta peligrosa travesia (European Union Agency for Fundamental Rights,

2021b)*.

Los buques de las ONG son muy diversos, al igual que sus capacidades. El Aita Mari,
de la espafiola Salvamento Maritimo Humanitario, era un buque atunero que se iba a
desguazar y fue reconvertido por esta ONG para rescatar migrantes. (Aiestaran, 2021).
En cambio, el Geo Barents, de Médicos Sin Fronteras, es uno de los mas grandes y mejor
equipados. Ademas de tener capacidad para 300 migrantes, puede transportar una
tonelada de medicinas, 1200 mantas y 12,5 toneladas de comida (Palomo, 2021).
Asimismo, cuenta con una clinica, una sala de maternidad y una sala de observacion

médica (Calero, 2021).

No cabe duda que los medios necesarios para realizar rescates de migrantes con
seguridad son caros y necesitan ser actualizados con cierta frecuencia. Por ejemplo, Open
Arms estren6 barco en 2021 gracias a la generosidad de Enrique Pifieyro, que es un
filantropo argentino que cuenta con su propia ONG, Solidaire. El nuevo barco, el Open

Arms Uno, tiene una capacidad cuatro veces superior al antiguo Open Arms y cuenta con

4 Las ONG son: Mission Lifetime; ResQ-People Saving People; RESQSHIP; SOS Méditerranée; Médecins
Sans Frontiéres; ProActiva Open Arms; Salvamento Maritimo Humanitario; Sea-Watch; Humanitarian
Pilots Initiative; Mare Liberum; Association Pilotes Volontaires; Sea-Eye; ProActiva Open Arms; Refugee
Rescue; Mediterranea; M.V. Louise Michel; Mission Lifeline; Jugend Rettet; Mediterranea Saving
Humans; LifeBoat; Save the Children; Migrant Offshore Aid Station.
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una cubierta en la que puede aterrizar un helicoptero. Ademas, dispone de un hospital con

26 camas (Open Arms, 2021).

No todos los barcos desplegados por las ONG tienen estas capacidades. Por ejemplo,
el Astral, que también es operado por Proactiva Open Arms, es un velero medicalizado
de 30 metros de eslora que fue cedido por el empresario italiano Livio Lomonaco. Pese a
su menor tamafio, rescat6é a 3000 refugiados en la ruta central del Mediterraneo durante

su primer mes de operacion (Europapress, 2016).

El Mare Liberum de la ONG homonima es uno de los barcos mas pequefios y
probablemente el mas antiguo, pues fue botado en 1917. No se trata de un barco de
salvamento. Su mision consiste en patrullar las aguas del mar Egeo cercanas a la isla de
Lesbos para documentar la situacion de los derechos humanos en esta parte de la frontera
europea. La ONG Resqship lleva a cabo una mision similar, pero en el Mediterraneo

central. Su barco es el Nadir, de tan solo 19 metros.

Las ONG también han desplegado tres aeronaves de reconocimiento. Dos de ellas, el
Seabird y el Moonbird son operados por la ONG Sea-Watch en cooperacion con la ONG
Humanitarian Pilots Initiative, mientras que el tercero, el Colibri 2 pertenece a la ONG
Association Pilotes Volontaires. Se trata de aeronaves que pueden volar durante 6-7 horas
y cubrir areas extensas para tratar de localizar las embarcaciones de los migrantes. No
obstante, tal y como reconoce José¢ Benavente, piloto francés de la ONG Pilotos
Voluntarios, sus capacidades son limitadas y no son comparables a los medios de los que

disponen los Estados (Rodriguez, 2021).

Con estas aeronaves las ONG pueden informar a los Centros de Coordinacion de
Salvamento Maritimo y a los buques de salvamento de cualquier embarcacion que se
encuentre en peligro. También pueden documentar las violaciones de derechos humanos,
en su mayor parte devoluciones ilegales por parte de la Guardia Costera Libia y las cada
vez mas frecuentes denegaciones de auxilio a las embarcaciones de los migrantes (Sea-

Watch.org).

Un aspecto clave en las operaciones de salvamento es el contacto con los migrantes,
pues la mayoria de las veces los rescates no se producen por azar, sino tras recibir un
aviso desde las propias embarcaciones que los transportan. Asi lo relata Izaskun Arriaran,
de la ONG espafiola Salvamento Maritimo Humanitario: «Rara vez nos hemos

encontrado con algin barco. Eso nos pasé por ejemplo en la pentltima mision.



Normalmente son las propias personas migrantes las que piden auxilio» (Aiestaran,

2021).

La ONG Alarm Phone juega un papel determinante en este proceso. A través de su
pagina web proporciona un numero de teléfono al que pueden llamar los migrantes
cuando se encuentren en una situacion de peligro en la mar. El modus operandi de esta
ONG consiste en tratar de presionar a los servicios de salvamento de los Estados para que
lleven a cabo el rescate. También tratan de ponerse en contacto con los buques que se
encuentren en la zona, incluidos los de las ONG, para que localicen a las personas que se
encuentran en peligro. (Alarmphone) El afo pasado el teléfono de Alarm Phone actu6 en
778 situaciones de emergencia, de las que 407 involucraron a embarcaciones en peligro

en el Mediterraneo Central (European Council on refugees and Exiles, 2022).

Hay activistas que también desempeiian este rol. Helena Maleno, integrante y
fundadora de la ONG caminando fronteras, es una de las mas conocidas, pues lleva
muchos afios tratando de ayudar a los migrantes de esta forma (y de muchas otras). Ella
misma relata que su participacion activa en los rescates con su propio teléfono se inicid
de forma casual. Un chico de nombre Cédmara al que habia conocido en los bosques
cercanos a Melilla la llam6 desde la embarcacion en la que estaba intentando llegar a
Almeria. Su reaccion fue llamar al 112, pero como vivia en Marruecos la conexion no fue
posible, por lo que buscé en internet y decidio llamar a Salvamento Maritimo. Aquello
sucedi6 en el afio 2007 y desde entonces su teléfono no ha parado de sonar (Maleno, 2020,

128-129).

Los responsables de la ONG Caminando Fronteras, a la que pertenece Maleno,
aseguran que en los trece afios que llevan trabajando han salvado a mas de 100.000
personas en las rutas maritimas de la Frontera Occidental Euroafricana. Su principal
herramienta para conseguirlo es precisamente el numero de alerta que esta disponible las
24 horas, los 365 dias del afio para todas las personas cuya vida peligra en el mar

(Caminando Fronteras, 2022).

Uno de los principales problemas que afrontan las ONG es la financiacion, pues las
operaciones de salvamento son muy costosas. Tal y como sefiala Izaskun Arriaran, las
facturas son numerosas: el sueldo de la tripulacion, el combustible, las tasas portuarias y
un largo etc. La ONG Salvamento Maritimo Humanitario, a la que pertenece Izaskun,
estima que cada mision cuesta unos 100.000 €, que en su caso se financia

fundamentalmente con dinero publico procedente del Gobierno Vasco, el Gobierno de
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Navarra, las tres diputaciones forales y los ayuntamientos. No obstante, también reciben

dinero de empresas y particulares (Aiestaran, 2021).

La ONG Pilotes Volontaires cuantifica el coste de un dia de misién entre 2.500 € y
2.800 €, dependiendo de la duracion de los vuelos. Cuentan con un presupuesto operativo
anual de aproximadamente 350.000 €, lo que les permite realizar alrededor de 100 vuelos
al afio, o lo que es lo mismo 700 horas al ano. (Pilotes Volontaires) Por su parte, SOS
Meéditerranée afirma que necesitan unos 14.000 € al dia para sus operaciones (Inhumanity,

2021).
3. CRIMINALIZACION DE LAS ONG

En todos los Estados miembros de la Unidon Europea, salvo Espafia, Portugal y Malta,
la entrada y estancia irregulares son delitos, que a menudo son punibles con privacion de
libertad o con multas. Ademas, los veintisiete sancionan la facilitacion de la entrada
irregular de migrantes y en todos, menos Alemania e Irlanda, no es necesario que exista
un beneficio econdmico para que la facilitacion sea considerada punible (European Union

Agency for Fundamental Rights, 2014).

En este contexto, desde el afio 2016 las autoridades de Alemania, Espana, Grecia,
Italia, Malta y Paises Bajos han iniciado 59 procedimientos legales contra ONG
desplegadas en el Mediterraneo por entender que de alguna forma estaban facilitando la
entrada de los migrantes (European Union Agency for Fundamental Rights, 2021). Asi,
de los treinta y dos barcos empleados por las ONG en el Mediterrdneo desde 2016,
veintiuno han sido sometidos a algln tipo de procedimiento judicial por las actividades
llevadas a cabo para ayudar a los migrantes (European Union Agency for Fundamental
Rights, 2021b). Al final del afo pasado cinco barcos seguian retenidos en puerto debido
a los procesos judiciales abiertos contra ellos y otros catorce cesaron sus actividades antes

de diciembre de 2021 (European Union Agency for Fundamental Rights, 2021).

Helena Maleno (2020, 201) asegura que entre 2015 y 2020 se han reportado 250 casos

de personas detenidas o investigadas por ayudar de alguna forma a los migrantes.

Otra gran dificultad a la que han tenido que enfrentarse las ONG son las limitaciones
impuestas a sus buques para desembarcar a los migrantes en los puertos europeos,
provocando de esta forma retrasos en los desembarcos con el consiguiente perjuicio para

los migrantes. En este sentido, una de las situaciones mas extremas fue provocada por el



gobierno italiano, que en junio de 2018 inicié una politica de puertos cerrados para los
barcos que rescatan migrantes en la mar. Un afio después dio un paso mas en esa politica
de restringir la operacion de las ONG al aprobar una ley que permitia al gobierno prohibir

a esos mismos barcos la entrada a sus aguas territoriales.

Uno de los primeros barcos en sufrir las consecuencias del cierre de los puertos fue el
Rise Above de la ONG alemana Mission Lifeline. Aquel mismo mes de junio de 2018 se
le denego el desembarco de los 234 refugiados que habia rescatado. El bloqueo dur6 una
semana. Segun el capitan del buque, Axel Steier, la mayoria de personas recatadas habian
sido encerradas en sotanos, violadas o torturadas en Libia. El barco, de tan solo 30 metros
de eslora, no era suficientemente grande para acoger durante mucho tiempo a tantas
personas. Ademas, entre los migrantes rescatados habia mujeres embarazadas y nifios que
requerian cuidados especiales. Para complicar aun mas las cosas el barco no contaba con
suficiente comida y agua para alimentar a tanta gente durante varios dias (Schadwinkel,

2018).

El verano de 2019 también fue tristemente célebre en situaciones duras para los
migrantes rescatados como consecuencia de estas medidas restrictivas para su
desembarco. El Mare-Jonio estuvo retenido con 30 personas a bordo desde mediados de
mayo hasta comienzos de agosto. En julio él Sea-Watch 3, capitaneado por Carola
Rackete, tardo 18 dias en desembarcar a las 53 personas que habia rescatado y ella fue
arrestada al hacerlo. Un mes mas tarde el Open Arms se vio envuelto en una situacion

similar, esta vez con 154 personas a bordo. En esta ocasion el bloqueo duré 19 dias.

Ese mismo mes de agosto el Ocean Viking tuvo que acoger durante 14 dias a 356
personas (Amnistia Internacional). Luca Pigozzi, médico de la ONG Médicos Sin
Fronteras, se encontraba en el barco ese verano y describe la situacion como «un bloqueo
inhumano y vergonzoso», con un clima bordo cada vez mas tenso. La mayoria de los
migrantes rescatados habian sufrido detenciones arbitrarias, extorsion y violencia en

Libia y mostraban signos de tortura (Algar, 2019).

Solo en 2021 se han documentado 28 eventos de este tipo con una media de 5,06 dias
de retencion en la mar. En nueve ocasiones el tiempo de espera superd una semana. En
total 8.293 migrantes, entre los que se encontraban 2.500 nifios, tuvieron que aguardar en
condiciones muy dificiles a que las autoridades europeas les dejasen desembarcar. Los

buques afectados son los espanoles Open Arms y Aita Mari; los alemanes Sea-Watch-3,



Sea-Watch-4, Sea-Eye-4 y Nadir; 1os noruegos Ocean Viking, Geo Barents y ResQPeople
(European Union Agency for Fundamental Rights, 2021).

Seglin Izaskun Arriaran lo mas desesperante es la falta de respuesta. Esta activista
denuncia que los diferentes paises riberefios tratan de pasarse la responsabilidad del
desembarco unos a otros sin dar una solucion al buque que solicita la ayuda. «Es dificil
ver tierra y no poder entrar al puerto. Esto provoca mucho nerviosismo entre las personas

rescatadas y hay que trabajar muy bien con ellas» (Aiestaran, 2021).

Otro tipo de traba que se pone a la operacion de las ONG son los tramites
administrativos y las sucesivas reinterpretaciones de la normativa en vigor. Por ejemplo,
el 22 de julio de 2020 el Ocean Viking pasé una inspeccion de las autoridades italianas
tras desembarcar a 180 supervivientes de un naufragio en el puerto Empedocle en Sicilia.
Como resultado de dicha inspeccion el barco estuvo retenido hasta el 21 de diciembre y
solo pudo hacerse de nuevo a la mar tras implementarse las nuevas medidas de seguridad

exigidas por las autoridades italianas (SOS Mediterranee France, 2020).

También es muy significativo el caso del Aita Mari. El proceso de transformacion de
atunero a buque de rescate dur6 algo més de cuatro meses. Sin embargo, tras finalizar los

trabajos, el barco estuvo un afio bloqueado por trabas burocraticas (Aiestaran, 2021).

Segtin Helena Maleno (Alonso, 2021) las ONG son criminalizadas principalmente por
dos motivos. En primer lugar, porque hay muchos intereses econdmicos relacionados con
el control de las fronteras. Entre esos intereses incluye a Frontex, de la que dice que cada
vez recibe mas fondos sin que sus actividades estén sujetas a control parlamentario, y las
empresas de armamento europeas. En segundo lugar, Maleno sostiene que se persigue a

las ONG por racismo.

Ahondando en esta segunda razon, la del racismo, empiezan a levantarse muchas voces
que comparan la respuesta europea a la crisis de refugiados de Ucrania con los refugiados
de otras crisis. Asi se afirma, por ejemplo, desde Human Rights Watch que, tras aplaudir
las medidas tomadas por la Unién Europea para proporcionar proteccion temporal a todos
los ucranianos, sostiene que para las personas que huian de otras guerras la respuesta
europea habia sido la contraria, es decir «tratar de sellar sus fronteras exteriores
externalizando la responsabilidad a paises fuera de la UE y a través de expulsiones

ilegales y violentas» (Sunderland, 2022).



En este sentido, la pregunta que se hacen desde Human Rights Watch es por qué
durante la crisis del afo 2015, en la que mas de un milldn de sirios, afganos e iraquies
llegaron a las costas europeas a través del Mediterraneo, no se activo la directiva® de
proteccion temporal creada precisamente para las situaciones de afluencia masiva de
personas desplazadas. Segin esta ONG algo parecido volvié a vivirse cuando los
talibanes se hicieron con el control de Afganistan, pues el discurso que volvio a prevalecer
en Europa fue el de contener la llegada de afganos en lugar de ofrecerles refugio dentro

de nuestras fronteras.

La respuesta del viceprimer ministro de Polonia, Piotr Glinski, parece darles la razon.
Polonia esta acogiendo una enorme cantidad de refugiados ucranianos, mientras que en
2015 se negaron a acoger a sirios y afganos. Glinski lo explica afirmando que los
ucranianos estan tratando de ser mas europeos y ambos paises estan unidos por profundos
lazos culturales, tal y como demuestra que antes de la guerra ya viviesen en Polonia 1,5
millones de ucranianos. Por el contrario, Glinski sostiene que los refugiados de paises
predominantemente musulmanes en el Medio Oriente y Africa son més dificiles de

integrar (Karnitschnig, 2022).

En cuanto a los intereses econdmicos relacionados con el control de fronteras a los que
se refiere Maleno, la Fundacion porCausa ha llevado a cabo una investigacion que parte
de una extensa base de datos en la que se han analizado 1.677 contratos publicos
adjudicados por el Gobierno de Espafia que suman mas de 660 millones de euros. Este
estudio concluye, entre otras cosas, que las fronteras se estan blindando recurriendo a

empresas privadas que han contratado a mas de cien ex altos cargos. (porCausa)
4. MILITARIZACION Y EXTERNALIZACION DE LAS FRONTERAS

Helena Maleno (2020, 41) defiende que en el afio 2005 en Europa se asent6 la idea de
la «impunidad de la frontera», idea que determinaria las politicas de control migratorio
de los afios posteriores. Segun esta activista, la idea que subyacerd detras de dichas
politicas es que la proteccion de la frontera esta por encima del derecho a la vida de los
propios migrantes. Para ella la muerte de Lauckling Sonko en 2007 ilustra de una forma

cruel esta tesis. Este senegalés intentd llegar a nado a Ceuta desde Marruecos junto a dos

> DIRECTIVA 2001/55/CE DEL CONSEJO de 20 de julio de 2001 relativa a las normas minimas para la
concesion de proteccion temporal en caso de afluencia masiva de personas desplazadas y a medidas de
fomento de un esfuerzo equitativo entre los Estados miembros para acoger a dichas personas y asumir las
consecuencias de su acogida.



compaiieros. Fueron interceptados por la Guardia Civil que los devolvio al agua, «en lo
que la Benemérita califico ante el Comité contra la Tortura como protocolo de control de
fronteras ordenado por la Delegacion del Gobierno de Ceuta» (Maleno, 2020, 119).

Lauckling Sonko se ahog6 y Espafia fue condenada por este caso en 2012.

Maleno emplea el término «territorio de frontera» para referirse al hecho de que en
este espacio se pueden aplicar politicas excepcionales en las que se ponen en suspenso
los derechos humanos (Alonso, 2021). Segun ella, cuando los migrantes rescatados llegan
a Espafia no son tratados como victimas de un naufragio, sino que se les aplican
procedimientos relacionados con su entrada irregular en el pais. «S¢é de casos en los que
personas que han visto morir a sus hijos y hermanos ante sus 0jos pasaron setenta y dos
horas en los centros de detencion e identificacion policiales tras el rescate en el mar»

(Maleno, 2020, 138).

Otro activista, el piloto francés José Benavente, denuncia que la Union Europea «da
mas prioridad a levantar un muro invisible que a salvar vidas» (Rodriguez, 2021). Para el
aviador esta realidad explica que las ONG hayan ido asumiendo cada vez mayor
protagonismo en los rescates, mientras que algunos gobiernos declaraban la guerra a los

migrantes.

Aunque José Benavente habla de muros invisibles, la realidad es que los muros fisicos
en la frontera también han ido ganando terreno en los ultimos afios. Lucila Rodriguez-
Alarcon, Directora General de porCausa, afirma que antes del 11S habia menos de 20
muros fronterizos en todo el mundo, mientras que a finales de 2018 ya eran mas de 80.
La valla de Ceuta, de 1996, es uno de los primeros ejemplos. Para Benavente estos muros
no sirven para evitar los flujos migratorios. Unicamente dificultan el transito de aquellos
migrantes que se ven abocados a utilizar vias menos seguras. Ademas, los muros solo
tienen sentido si son securitizados, pues si son abandonados no sirven para nada.
Consecuentemente exigen grandes inversiones tanto para su construccion como para su
vigilancia, lo que ademéas puede favorecer la proliferacion del discurso del miedo que

busca justificar las enormes inversiones (Rodriguez-Alarcon, 2019).

En términos parecidos se expresa Sandra Gil (2022) de la ONG Mundo en
Movimiento. Gil cuestiona la eficacia de las politicas de control migratorio que
enriquecen a la industria, pero no detienen los flujos de migrantes, ya que éstos se adaptan
a las nuevas restricciones y tratan de llegar a Europa por otras rutas, generalmente mas
largas y peligrosas.
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Ademas de tratar de levantar una barrera en la frontera exterior, los gobiernos
europeos, cada vez con mayor frecuencia, tratan de mantener a los migrantes lo mas
alejados posible. Asi lo denuncia Amnistia Internacional que sostiene que la estrategia
europea pasa por delegar el control fronterizo en paises no europeos, es decir por
externalizar las fronteras. En este contexto se entiende el apoyo proporcionado a la
Guardia Costera Libia para que intercepte el mayor nimero de migrantes posible y los

devuelva a suelo libio (Amnistia Internacional).

Asi lo constatan muchas otras ONG. Por ejemplo, Izaskun Arriaran confirma que
segun su propia experiencia los migrantes que son rescatados por los guardacostas libios
son devueltos inmediatamente. Pero lo peor es que seglin esta activista lo mismo sucede
cuando son rescatados por Frontex (Aiestaran, 2021). Estos retornos a las costas Libias
también han sido documentados desde el aire, entre otros por la ONG Pilotos Voluntarios

(Rodriguez, 2021).

Lucila Rodriguez-Alarcon (2019) sostiene que los paises a los que son retornados los
migrantes «aplican sistemas de represion del movimiento que en casos como el de Libia
pueden incluir el asesinato de las personas migrantes». El periodista Martin Aldalur
(2010, 124) llama a estos paises «estados tapon» para ilustrar que hacen la labor de
contencion del flujo migratorio. Segun ¢€l, los migrantes quedan en una situacion muy

precaria, en un limbo de exclusion social en paises que nada pueden ofrecerles.

Otro buen ejemplo de externalizacion de las fronteras es la decision tomada en junio
de 2018 de declarar una region de busqueda y salvamento libia en el Mediterraneo central,
o lo que es lo mismo, la cesion a las autoridades libias de la responsabilidad de los rescates
en la zona donde se producen mas naufragios. De esta forma los barcos de salvamento
estan obligados a consultar con Libia, que es un Estado fallido en el que no se garantizan
los derechos humanos, qué se debe hacer con los migrantes rescatados. Segin Amnistia
Internacional «Las autoridades libias ordenaran invariablemente al capitan del barco que
devuelva a las personas sobrevivientes a Libia, aunque el derecho internacional le impide
hacerlo». Esta situacion ha sido utilizada por algunos gobiernos europeos para

obstaculizar los desembarcos y de paso criminalizar a las ONG.

La ONG SOS Méditerranée France (2020) asegura que muchas de las personas que
han recatado les han narrado las atrocidades a las que fueron sometidas durante su
estancia en Libia. Para esta ONG el silencio de los Estados europeos contribuye a esta

violencia con su indiferencia y su no querer ver la realidad.
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Lo mismo opina Iiigo Mijangos de la ONG Salvamento Maritimo Humanitario.
«Estéan externalizando las fronteras y financiando a los paises de origen para que retengan
la salida de inmigrantes y las devuelvan» (Lorenzo, 2021). De esta forma, asegura
Mijangos, los Estados europeos tratan de tapar el problema con una estrategia que en

realidad no sirve para solucionarlo, pero al alejarlo ayuda a tranquilizar las conciencias.

La ONG Mission Lifeline va un poco mas alld, pues desde su perspectiva el
comportamiento de las autoridades europeas tiene rasgos casi criminales porque
incumplen responsabilidades que son inequivocas y estan claramente reguladas. Segin
Axel Steier, miembro de la junta y portavoz de Mission Lifeline, una de las razones por
la que los Estados estan abandonando a las personas que se encuentran en peligro en la
mar es que no sienten que puedan ser perseguidos por sus crimenes, algo que segun €l
seria facil de hacer a través de la Corte Penal Internacional (Mission Lifeline. Search and

Rescue, 2021).

Oscar Camps, fundador de la ONG Open Arms, cree que todas estas actitudes son la
consecuencia de que «la Europa de la dignidad, la humanidad y la solidaridad se ha

perdido» porque lo tnico que importa es el aspecto comercial de la Union. (Torres, 2021)

Esta insolidaridad de la que habla Camps se refleja muy claramente en el fracaso del
sistema de reparto de solicitantes de asilo de la UE. El llamado Convenio de Dublin®
establece que el pais que debe examinar las solicitudes de asilo es aquel por el que el
migrante ha entrado a Europa, lo que sobrecarga especialmente a los paises de la ribera
del Mediterraneo. Amnistia Internacional cree que estos Estados fronterizos cada vez
ponen mas trabas a los solicitantes de asilo por la inexistencia de mecanismos de
solidaridad intraeuropeos que ayuden a compartir estas responsabilidades. Las propuestas
para mejorar el sistema estan siendo paralizadas por diversos gobiernos europeos. Los
grandes perjudicados son, una vez mas, los migrantes que en muchas ocasiones no pueden

ni reunirse con sus familias que ya se encuentran en suelo europeo.

Ademas de poner barreras y alejar fronteras para que cada vez sea mas dificil el acceso
de los migrantes irregulares a Europa, muchos activistas denuncian que los gobiernos

estan recurriendo a la violencia para tratar de frenar este fendmeno migratorio.

¢ REGLAMENTO (CE) No0343/2003 DEL CONSEJO de 18 de febrero de 2003 por el que se establecen
los criterios y mecanismos de determinacion del Estado miembro responsable del examen de una solicitud
de asilo presentada en uno de los Estados miembros por un nacional de un tercer pais.
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Los Centros de Internamiento de Extranjeros (CIE) espanoles podrian ser una buena
muestra de esa violencia ejercida por los Estados contra los migrantes. Jos¢ Bautista,
director de investigaciones periodisticas de la Fundacion porCausa, denuncia que los
periodistas no pueden acceder a los CIE que segun €l «son agujeros negros informativos

y, al mismo tiempo, un lucrativo negocio» (Bautista, 2021).

Maria Mena, voluntaria de Cruz Roja, pudo acceder al CIE de Fuerteventura que
estaba en el aeropuerto viejo, y dice que la situacion era insostenible. Los migrantes
estaban hacinados y el olor era insoportable. Ademas, las ventanas estaban pintadas para
que desde fuera no se pudiese ver lo que pasaba dentro. Asimismo, Mena afirma que
durante un tiempo la policia les puso muchas dificultades para que pudieran acceder.
También asegura que el régimen al que se sometia a los migrantes era carcelario (Aldalur,

2010, 174-176).

Sara Prestianni, coordinadora de Migreurop, que es una red europea de activistas e
investigadores que abordan las cuestiones relacionadas con los confinamientos de
migrantes sin papeles, contribuy6 a la realizacion de un informe de la UE sobre las
condiciones de los CIE en el ano 2008. Este estudio concluyd que los CIE espaioles
formaban parte de un sistema carcelario en el que se mantenian unas condiciones
higiénicas y materiales degradantes. Ademas, la estancia de los migrantes, que no debia
sobrepasar los tres dias, se prolongaba frecuentemente hasta los veinte. Prestianni llegd a

comparar los CIE con los campos de concentracion nazis (Aldalur, 2010, 196-200).

Los testimonios de Maria Mena y Sara Prestianni tienen mas de diez afos, pero
lamentablemente no parece que la situacion haya mejorado mucho desde entonces. La
asociacion Claver-SJIM’ tiene entre sus fines acompafiar a los migrantes que recalan en
los CIE para tratar de ayudarles y promover que se cumplan sus derechos. Segun esta
asociacion estos centros no cumplen con la normativa® que los regula que establece que
los CIE son «establecimientos de cardcter no penitenciario donde se ingresa
cautelarmente a extranjeros que estan pendientes de que se ejecute una orden de expulsion

a su pais de origen» (Asociacion Claver-SJM).

7" Servicio Jesuita de Migrantes.

8 Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su
integracion social. (Art. 62 al Art. 66) y Real Decreto 162/2014, de 14 de marzo, por el que se aprueba el
reglamento de funcionamiento y régimen interior de los centros de internamiento de extranjeros.
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Ramiro Garcia de Dios Ferreiro, magistrado juez de control CIE Aluche entre
diciembre de 2009 y febrero de 2018, afirma que la experiencia acumulada durante esos
afios, le «permiten conceptuar los CIE como centros de sufrimiento y espacios de

opacidad e impunidad policial» (Asociacion Claver-SIM, 2017).
5. LA SOLUCION DE LAS ONG

Atendiendo a los testimonios de las ONG, las medidas que hay que tomar para tratar
de atajar la perversidad de las politicas que se estan aplicando en relacion a la migracion
irregular en el Mediterraneo pasa principalmente por denunciar, visibilizar, educar y crear

corredores humanitarios.

Ricardo Gatti de Open Arms cree que en 2016 se inicid una campafia medidtica brutal
contra las ONG. Por ello pide que periodistas, parlamentarios y personalidades de
diferentes ambitos que se embarquen con ellos para dar visibilidad a la realidad de lo que

ocurre en la frontera maritima del sur del continente (Polo, 2018).

Sobre la concienciacion de los medios de comunicacion, Rodrigo Gémez Aranda, de
la ONG Mundo en Movimiento, reflexiona sobre el perfil del migrante tal y como es
representado por la mayoria de los medios. Segun ¢él, se trata de una representacion
maniquea que en muchas ocasiones muestra a una persona que accede al pais de forma
ilegal para robar, ocupar y sacar provecho de lo que nuestra sociedad pueda ofrecerle, y
en muchas otras los migrantes son presentados como super héroes sometidos a una
excesiva victimizacion. Gémez Aranda sostiene que «hay que reformular la manera en la
que se representa al migrante en la prensa» y la mejor forma de lograrlo es hablar con los

migrantes, centrarse en las personas y no en el fenémeno (Gémez, 2020).

Otro buen ejemplo de este esfuerzo por dar a conocer la situacion de los migrantes es
el apoyo que la Fundacion porCausa esta proporcionando a la revista Baynana, creada por
periodistas sirios refugiados en Espafia. Para Andrea Olea, que ha sido la coordinadora
de Baynana en porCausa, esta revista «trata de normalizar la diversidad, ofrecer ejemplos
de convivencia y cultura compartidas, celebrar las diferencias» (Olea, 2021). Olea
sostiene que los migrantes se ven representados a través de este medio porque los presenta

sin los prejuicios propios de los estereotipos que utilizan muchos de los medios espaioles.

Ademas de denunciar y visibilizar, las ONG defienden la necesidad de empezar esta

labor de concienciacion en edades tempranas. Para ello han puesto en marcha diversas
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iniciativas. Por ejemplo, Salvamento Maritimo Humanitario hace una labor educativa y
de concienciacion a través de conexiones online entre su barco, el Aita Mari, y los centros
educativos que asi lo deseen (Lorenzo, 2022). Por su parte SOS Méditerranée apuesta por

realizar talleres de trabajo en las escuelas (Inhumanity, 2021).

En esta misma linea, el Gobierno Balear y la ONG Open Arms han decidido iniciar un
proyecto que aborde estas cuestiones en los colegios de la comunidad auténoma. El
proyecto se llama “Educacion para la libertad” y persigue, entre otras cosas, concienciar
a los alumnos sobre la vulneracion de los derechos humanos y las desigualdades a las que

se ven sometidos los migrantes (Crdonica Balear, 2022).

Otro de los aspectos en los que inciden las ONG es en la necesidad de crear corredores
humanitarios o vias seguras por las que puedan llegar a Europa los migrantes. Asi, Oscar
Camps denuncia que Europa no facilita vias seguras para los migrantes, algo que en su
opinidn es un derecho universal al que deberian poder acceder aquellas personas que

buscan refugio en un pais distinto al suyo (France 24, 2019).

ffiigo Mijangos sostiene que hay que cambiar la metodologia y el sistema, porque lo
que ellos pueden hacer con el Aita Mari es casi anecddtico y sirve mas que nada para
concienciar sobre la existencia del problema (Astarloa & Beroiz, 2021). Sea-Watch
insiste en la misma idea. Las operaciones de salvamento como las que ellos llevan a cabo
no pueden ser la solucion. Esta pasa por crear rutas de escape seguras y legales (Sea-

Watch.org).

Amnistia Internacional defiende la misma tesis. Para que haya menos migracién
irregular, Europa tiene que ofrecer vias seguras para aquellas personas que quieren llegar
al continente y «pedir asilo, buscar empleo o reunirse con sus familiares», lo que no quiere
decir que haya que «eliminar los controles fronterizos, sino ampliar las vias seguras y

regulares y mejorar la gobernanza de la migracion» (Amnistia Internacional).

Una de las iniciativas mas interesantes en esta terreno es la puesta en marcha por la
ONG ProemAid, que en 2016 lanz6 el hashtag #SafePassage para concienciar sobre la

necesidad de crear corredores seguros (EI Correo de Andalucia, 2016).

Bruno Alvarez, fundador de la ONG No Name Kitchen, sostiene que hay que invertir
todo el dinero que se utiliza para securitizar las fronteras, en crear estructuras se acogida
que incluyan oportunidades de formacion y vias legales que fomenten una vida digna

(Sanchez, 2019). En este sentido, Alejandro Peragalo, de la ONG Mundo en Movimiento,
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denuncia que Espafia ha gastado ocho veces mas en securitizar la frontera y expulsar a
los migrantes que en planes para integrarlos. Segiin Peragalo (2020) esto cuestiona la

validez de los dogmas contenidos en la Carta de los Derechos Fundamentales de la UE.
6. PARA CONCLUIR. «NANTI FUTA»

El periodista Martin Aldalur describe magistralmente en una sola frase lo importante
que es migrar en la cultura africana. «En el valle del rio Senegal se refieren a los
inmigrantes en su lengua local como 7ianti futa: las personas que embellecen el pais».
(Aldalur, 2010, pag. 67) Las ONG estan empenadas en contribuir a ese embellecimiento

apoyando a aquellos que deciden migrar a través de las aguas del Mediterraneo.

La primera conclusion que se alcanza al tratar de adentrarse en las actividades llevadas
a cabo por la sociedad civil en apoyo de los migrantes, es que son muchas las personas
implicadas en esta particular cruzada. Este compromiso también se refleja en los medios
que las ONG despliegan en el Mediterraneo, que incluyen buques muy bien equipados y
aeronaves, y en la diversidad de operaciones que llevan a cabo, que no se limitan a las

misiones de salvamento.

La segunda conclusion es que muchas de las personas comprometidas con esta causa
aseguran que su actividad estd sometida a numerosas dificultades entre las que no faltan
los procesos judiciales, los bloqueos y las trabas burocraticas. En este sentido las ONG
denuncian que se les estd sometiendo a un proceso de criminalizacién muy intenso por
tratar de desarrollar una actividad eminentemente humanitaria que deberia ser llevada a
cabo por los propios Estados. La vision de las ONG es que los paises europeos no sélo
no cumplen con sus obligaciones en este terreno, sino que ademas tratan de obstaculizar

lo maximo posible la actividad de aquellos que si estan dispuestos a hacerlo.

En tercer lugar, los testimonios consultados convergen hacia las mismas
consideraciones en relacion a las politicas migratorias puestas en marcha por Europa en
su frontera meridional. A saber, que la prioridad absoluta es la impermeabilizacion de la
frontera exterior para tratar de impedir el acceso de aquellos que intentan llegar de forma
irregular. Para lograr este objetivo los Estados europeos no dudan en aplicar
procedimientos que, segiin las ONG, atentan contra los derechos humanos y los principios
fundacionales de la propia UE. Ademas, en este afan por cerrar el paso, Europa busca
alianzas con terceros paises en un proceso de externalizacion de las fronteras en el que

esos derechos y principios son conculcados de forma flagrante.
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Finalmente, las ONG también parecen estar de acuerdo en cual es el camino a seguir.
En primer lugar, se debe dar a conocer a toda la sociedad la realidad de lo que esta
sucediendo. Para ello, se deben denunciar los abusos y explicar las circunstancias de los
migrantes irregulares. Asimismo, se deben visibilizar las actividades de salvamento de
las ONG. En segundo lugar, esta labor de concienciacion debe arrancar desde las primeras
etapas formativas en las escuelas. En tercer lugar, las ONG defienden que se deben crear
vias seguras de llegada que permitan la acogida digna e integradora de todas aquellas
personas que, empujadas por circunstancias muy dificiles, tratan de comenzar una nueva

vida en suelo europeo.

En este trabajo se ha analizado la perspectiva de una de las partes implicadas en el
fenémeno migratorio, pero evidentemente hay mas. En este sentido, serd interesante
investigar cudl es la vision de las fuerzas y cuerpos de seguridad que llevan a cabo su
trabajo en la frontera. Posiblemente sea diametralmente opuesta a la recogida en este
trabajo. Quizas el andlisis que confronte ambos enfoques sirva para alcanzar conclusiones
que ayuden a gestionar mejor la migracion irregular y los derechos de todos los seres

humanos que convergen en ese espacio de frontera.
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RESUMEN

La Primavera Arabe provocé distintos desenlaces en la region de Medio Oriente y Norte
de Africa, provocando en Marruecos y Argelia un cambio parecido al realizar una serie
de reformas. Dichas protestas, dieron la oportunidad de ocupar el espacio publico a las
mujeres para reivindicar la igualdad junto a otras consignas. Este articulo realiza un
analisis comparativo del estado de la mujer y de las medidas tomadas tras las protestas en
Marruecos y Argelia. Ha sido identificado que al igual que los desenlaces ocasionados,
también ha habido un paralelismo en este &mbito, con un ligero avance en ambos Estados.

PALABRAS CLAVE: Primavera Arabe, Marruecos, Argelia, Mujer, Movimiento feminista.
ABSTRACT

The Arab Spring brought different changes in region of the Middle East and North Africa
with similar consequences in Morocco and Algeria, making several reforms. These
protests gave to the women the opportunity to occupy the public space claiming equality
along with other demands. This article comparatively analyzes the status of the women
and the measures taken after the protests in Morocco and Algeria. It has been identified
that, as the consequences, there has been also a parallelism in this area, with a light
advance in both States.

KEYWORDS: Arab Spring, Morocco, Algeria, Women, Feminist Movement.

! Posgraduada en Relaciones Internacionales, especializada en Geopolitica y Andlisis estratégico.
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1. INTRODUCCION

La Primavera Arabe supuso una ola de protestas en la region de Medio Oriente y Norte
de Africa iniciadas en diciembre de 2010 en Tunez, causando distintas movilizaciones
sociales con el fin de realizar cambios politicos y socioecondmicos. Esto provocd un
efecto domind en toda la region ya que comparten factores comunes como la herencia

colonial, la religion, la cultura arabe o gobiernos autoritarios.

Estas reivindicaciones agruparon distintas demandas desde econdmicas a culturales
estando entre ellas los derechos de la mujer y su rol en la sociedad, siendo la mujer un

actor clave en ellas.

Dichas protestas tuvieron desenlaces heterogéneos en la regiéon desde cambios de
regimenes a ningun cambio alguno (Szmolka, 2014, 128-148). Al no producirse en ciertos
Estados los cambios deseados y tras un periodo de inestabilidad en la region causada por
la aparicién del DAESH, resurgio una segunda ola de protestas en 2019 en Argelia, Irak,
Libano y Sudan donde, a pesar de su paralizacion debido a la pandemia de la COVID-19,

ha generado la dimision de lideres politicos (Zeraoui, 2021, 123).

Se han desarrollado multitud de estudios sobre este fenomeno. Primero se estudi6 las
causas del estallido de las protestas, como Rickard Sandell (2012) incidiendo en la
influencia del perfil demografico del momento con un gran porcentaje de jovenes, o
Georgina Higueras y Rumbao (2011), donde analiz6 los actores principales y sefialaba
como causa el autoritarismo y el aumento de la opresion. Tras la victoria de los partidos
islamistas, se realizaron diversos estudios como el de “Politica e Islam. Debates y visiones
contemporaneos en el Norte de Africa, Oriente Proximo y Europa” (2020), estudiando
los distintos factores que componen los movimientos religiosos en la politica. Y también
se estudié las distintas consecuencias provocadas en el mundo arabe, sobre el cual
Szmolka (2013) concluye que es una ola de cambio politico en vez de ser una ola
democratizadora, siendo analizados los procesos electorales y reformas constitucionales
realizadas, clasificando los distintos procesos politicos provocados (Szmolka, 2014, 128-

148).

También se han realizado numerosos estudios sobre la mujer dentro de la Primavera
Arabe: desde su influencia dentro de las protestas y los retos pendientes dentro del
movimiento feminista, realizado por El Jurdi y Ourahmoune (2021), la importancia de la

asociacion del movimiento democratico y las mujeres para acabar con las desigualdades



(Moghadam, 2014, 137-142) o las redes transnacionales dentro del movimiento feminista

creadas para la lucha por la igualdad (Diaz y Gonzalez, 2016, 8§9-108).

Este articulo se centra en Marruecos y Argelia. En el caso de Marruecos, las protestas
promovidas inicialmente por el movimiento del 20 de febrero, originaron una reforma
constitucional y el adelanto de las elecciones legislativas saliendo victorioso el partido
islamista (Albares et al., 2013). Al igual que en Argelia, que también desencadenaron
reformas politicas y el fin del Estado de excepcion. Al no producirse grandes avances, en
2019 surgieron nuevas protestas. En ambos casos, las protestas fueron de baja o media
intensidad con el fin de conseguir reformas politicas, pero sin buscar la ruptura con el
régimen, consiguiendo cambios legales y constitucionales que fueron aceptados por la
mayoria de representantes del sistema politico. Por tanto, se establecid cierto paralelismo
en las consecuencias de las protestas de 2011 entre ambos paises (Szmolka, 2013, 893-

934).

Por otro lado, el nivel de desigualdad y estado de sumision de la mujer dentro de esta
region es un elemento comun, a pesar de la introduccion a finales del siglo XiX del
movimiento feminista en el Mundo Arabe por parte de las élites, generando debates sobre
los derechos y libertades de la mujer, siendo Ttnez, Marruecos y Argelia los paises con
los movimientos feministas mas importantes (Moghadam, 2020, 467-485). Por lo que
estas protestas constituyeron una oportunidad para las mujeres de ocupar el espacio

publico y cuestionar su paradigma.

Por tanto, al igual que se establece un paralelismo en el desenlace de la Primavera
Arabe en 2011 en Marruecos y Argelia, ; También lo hubo en materia sobre la mujer y las
medidas tomadas en este ambito? La hipotesis planteada es que, al no haber supuesto un
cambio radical dentro de sus sistemas politicos en ninguno de los paises, las
consecuencias en la situacion de la mujer y en las medidas tomadas seran también

equiparables.

Por todo ello, el objetivo de este articulo es la realizacién de un anélisis comparado
del estado de la mujer y de las medidas tomadas en esta materia en 2011 a raiz de la
Primavera Arabe en Marruecos y Argelia, dilucidando si hubo paralelismo o no en este

ambito.



2. PRIMAVERA ARABE

Dentro de las revueltas surgidas durante la Primavera Arabe iniciadas en Tlnez a
finales de 2010 y que se extendieron a toda la region, uno de los escenarios mas estables
fueron Marruecos y Argelia, donde ambos evitaron los disturbios mediante la realizacion

de reformas, desde legislativas hasta constitucionales (Gonzalez et al., 2020).

Las protestas en Marruecos fueron lideradas por el Movimiento 20 de febrero,
constituido a raiz de los movimientos surgidos en Tunez y Egipto. Era un movimiento
heterogéneo integrado por jovenes, activistas de los Derechos Humanos, miembros de
partidos de izquierda (Topper, 2019, 59-73) e incluso de islamistas, donde todos ellos
reivindicaban la igualdad social, democracia y denuncia de la corrupcion del sistema
(Haitami, 2016, 74-91). No se demando la caida del régimen sino su transformacion a una
monarquia parlamentaria (Albares et al., 2013) ya que la figura del Rey genera un gran

consenso entre los marroquies (Bouandel y Sadiki, 2016, 109-131).

Mohamed VI respondié rapidamente reprimiendo las protestas y promoviendo la
reforma de la Constitucion (Topper, 2019, 59-73) y prometid una mayor proteccion de
los derechos humanos y valores democraticos, ganando el apoyo popular (Haitami, 2016,
74-91). Para ello, formo6 una comision técnica y realizd un referéndum aprobando los
cambios propuestos. Se modificaron articulos legislativos, como la inclusion de las
iniciativas legislativas y el derecho de peticion para los ciudadanos o ampli6 derechos y
libertades. También aprobo por decreto una reforma electoral, modificando el reparto de
escafios en la Camara de Representantes donde mantuvo la circunscripcion exclusiva para
mujeres y afiadid una nueva para los jovenes. Ademas, adelantd la convocatoria de
elecciones resultando ganador el partido islamista Partido de la Justicia y el Desarrollo,
que establecid un Gobierno en coalicion con el Partido Istiglal, el Partido del Progreso y

del Socialismo y el Movimiento Popular (Szmolka, 2013, 893-934).

Mientras, en Argelia las protestas no tuvieron mucho apoyo debido al miedo aun
presente por el recuerdo del terrorismo y de la guerra civil y por el gran poder militar.
Aun asi, las protestas realizadas demandaron el cese del Estado de excepcion en vigor
desde 1991 y la bajada del precio de los productos bésicos. Las autoridades rapidamente
realizaron una bajada de impuestos de los alimentos y desplegaron las fuerzas de
seguridad (Sinha, 2012, 144-159). Por parte de los protestantes, se cre6 una organizacion

con el fin de conseguir un sistema politico mas abierto. Todo ello hizo que se levantase



el Estado de Excepcion, no yendo las protestas a mas (Bouandel y Sadiki, 2016, 109-
131), aunque el Ejecutivo aprovecho para restringir la libertad de expresion y aprobar una
nueva ley de informacion considerandola como mejora democratica (Sinha, 2012, 144-

159).

También realizo una nueva ley electoral cambiando el numero de escafios, mejorando
el control democratico del proceso o liberalizando la presentacion de los partidos a las
elecciones, lo que provoco un aumento de ellos al ser legalizados. Ademas, se regul6 la

representacion de las mujeres en las Asambleas Electivas.

Las elecciones no fueron adelantadas y se realizaron en 2012 donde ganaron los dos
partidos gubernamentales (Szmolka, 2013, 893-934) frente a la coalicion formada por los
grupos islamistas. Ademds, un 32 por ciento de los electos en la Asamblea de

Representantes fueron mujeres (Moghadam, 2020, 467-485).

Tras todo ello no hubo protestas hasta 2019, ya que no habia habido ningun cambio de
poder y el Presidente Bouteflika comunicé su intencidon de presentarse a la reeleccion,
surgiendo una nueva ola de protestas en Argelia. Esto desencaden6 que no se volviese a
presentar, aunque todos los candidatos que se presentaron eran antiguos miembros de su
Gobierno. Esto se debe a que el movimiento de protesta no busca el cambio del sistema
sino la reforma, ademés de que no estd liderado ni tiene un portavoz que negocie sus

demandas (M. Ottaway y D. Ottaway, 2020, 30-40).

3. MOVIMIENTO DE MUJERES

Para analizar la situacion de la mujer y las medidas tomadas, es necesario estudiar la
influencia del movimiento feminista, sus retos y avances conseguidos en Argelia y en

Marruecos.

El replanteamiento de la situacion de la mujer en el Mundo Arabe comenz6 en el siglo
XIX en un momento de crisis donde se gener6 una amplia critica hacia la politica, religion
o la colonizacidon, donde no quedo6 excluido los derechos y libertades de la mujer (Keiti,
2017, 68-82). Aparecieron los movimientos nacionalistas que promovian una
modernizacion del Estado y junto a ellos, el movimiento feminista, aunque quedarian

relegadas en favor de las reivindicaciones nacionalistas (Bracco, 2018).

Comenzaron reuniéndose en el ambito privado y luego surgirian las primeras

asociaciones (Bracco, 2018), primero en Argelia extendiéndose a Tinez y a Marruecos 6



con el fin de promocionar la igualdad, visibilizando a las mujeres (Moghadam, 2020, 467-
485). Posteriormente, se realizaron alianzas entre ellas creando organizaciones

transfronterizas (Keiti, 2017, 68-82).

Durante la época colonial al haber sido introducido el feminismo desde Occidente, se
relaciond por parte de la sociedad como una estrategia del colonialismo para el abandono
de su cultura, cobrando mucha importancia la cuestion politica de la mujer (Bracco,

2018).

Tras los procesos de independencia, cobr6 importancia los movimientos
fundamentalistas (Mulrine, 2011) lo que origind un aumento de la militancia feminista al
ver amenazadas sus posibles avances. Dicha militancia fue apropiada por los regimenes

al crear organizaciones afines a ellos (Keiti, 2017, 68-82).

La Primavera Arabe inicié una nueva etapa en la lucha feminista (Keiti, 2017, 68- 82),
ya que la gran presencia de las mujeres en las protestas fue en si mismo un avance (Diaz
y Gonzalez, 2016, 89-108). Aunque dada la heterogeneidad del contexto de la mujer en
el Mundo Arabe, no toda su movilizacion estaba asociada a una reivindicacion feminista.
Aun asi, los cambios producidos por dichas revueltas fueron una oportunidad para

mejorar la situacion de la mujer (Keiti, 2017, 68-82).

3.1 Movimiento de mujeres en Argelia

El movimiento feminista se introdujo en Argelia en 1940 durante el colonialismo
francés. Estuvo muy influido por la violencia ejercida por parte del ejército francés al
conquistar el pais, en el cual capturaban y violaban a las mujeres argelinas. Esto hizo que
las mujeres fueran excluidas totalmente de la vida publica para guardar el honor de la

familia. Como consecuencia de ello, se deterior6 las condiciones de las mujeres.

Durante la revolucion, muchas mujeres se unieron a lucha. Fueron un actor clave,
realizando el contrabando de dinero, armas o mensajes. Dicha participacién supuso un
cambio para la mujer pasando de la accion en el ambito privado al publico,

empoderandolas y desafiando los mayores tabues sociales.

Después de la independencia prevalecié la vision mds conservadora, buscando la
recuperacion cultural y los valores islamicos (Salhi, 2010, 113-124). Por lo que, derechos
y libertades de las mujeres fueron restringidos (Escalante, 2012), siendo apartadas del

ambito publico (Sinha, 2012, 144-159). Las mujeres combatientes tuvieron que aceptar



sus nuevas condiciones, siendo repudiadas por los maridos o buscando trabajos al margen

de la sociedad (Salhi, 2010, 113-124).

La islamizacion llevada a cabo en los afios setenta influy6 en la redaccion del Codigo
de Familia, esto supuso la aparicién del movimiento feminista independiente buscando
frenar su avance (Moghadam, 2020, 467-485). Mientras que el movimiento islamista
hacia una gran presion sobre las mujeres acosandolas e intimidandolas en el espacio

publico (Salhi, 2010, 113-124).

En 1981 el Gobierno decidio que el Codigo de Familia se debatiria en secreto. Esto
hizo que las veteranas de la guerra de independencia se unieran a las feministas en las
protestas, lo que paralizo su aprobacion. Aunque en 1984 seria aprobada, siendo un gran
revés para las mujeres (Salhi, 2010, 113-124) al ser el Codigo mas retrogrado de la region

(Escalante, 2012).

En los afios noventa, tras las elecciones donde ganaron los islamistas, las mujeres
fueron de las primeras en salir a protestar en contra del resultado. Dichas elecciones
acabarian siendo anuladas y el partido islamista declarado ilegal, desatando una gran
violencia por parte de grupos islamicos armados que tenian como uno de sus objetivos a
cualquier mujer que no siguiese los roles tradicionales (Sinha, 2012, 144-159). Esto
provoco la creacién de nuevas organizaciones y de redes entre asociaciones, como la
creacion del Collectif 95 Maghreb Egalite, siendo una red de mujeres de Marruecos,
Argelia y Tunez donde compartieron estrategias para mejorar su situacion (Salhi, 2010,
113-124) y buscaron luchar contra las leyes discriminatorias de forma conjunta

(Moghadam, 2020, 467-485).

Tras la reforma realizada del Codigo de Familia en Marruecos, se revitalizo la lucha,
enviando una enmienda en 2004 (Salhi, 2010, 113-124). Seria reformado en 2005, donde
se igual6 la edad de matrimonio, se obligd al marido a garantizar la vivienda a los hijos,
la necesidad del consentimiento de la mujer delante de un juez para la poligamia, o el

derecho a la transmision de la nacionalidad por linea materna (Escalante, 2012).

Tras la Primavera Arabe, se adoptaron leyes para luchar contra la violencia ejercida
hacia la mujer, siendo Argelia el primer pais de la region en hacerlo tipificando el acoso
sexual, el abandono injustificado del domicilio familiar, incidiendo en la violencia
conyugal y aumentando las penas. Aunque dicha legislaciéon no contemplaba otros tipos

de violencia en el ambito privado y admitia el perdon de las victimas como atenuante 8



de las penas (Pérez, 2017). También se establecid una cuota de representacion de mujeres
en las listas electorales de las distintas Asambleas que van desde un 20 por ciento a un 40
por ciento, consiguiendo una gran representacion en las elecciones de 2012 (Moghadam,

2020, 467-485).

3.2 Movimiento de mujeres en Marruecos

En Marruecos el movimiento feminista también se introdujo durante su Independencia
con el Movimiento de Liberacion en 1956. Como pas6 en Argelia, hubo una vuelta a las
tradiciones y eso influy6 en el Codigo de Familia aprobado en 1958, siendo la mujer
subordinada y discriminada. Dicha aprobacién activo el movimiento feminista (Gonzalez,

2015, 197-219).

En los afios setenta se crearon las secciones femeninas en los partidos como la Union
Nacional de Mujeres Marroquies, asociada al Gobierno y al Rey, donde reivindicaron sus
derechos, la importancia de la educacion a las mujeres y la ayuda a las més vulnerables
(Evrard, 2014, 1-50) sin ser reivindicaciones prioritarias para los partidos. Por ello, afios
después muchas los abandonarian, creando nuevas organizaciones independientes, con
las que presionaron para la reforma del Codigo (Gonzalez, 2015, 197-219) y también se
centraron en los temas olvidados por la politica institucional como la planificacion
familiar, educacion, trabajo, salud femenina y la violencia hacia la mujer (Evrard, 2014,
1-50), a pesar de tener miedo al enfrentarse a los religiosos al ver los episodios de
violencia que estaban sufriendo las mujeres en Argelia en ese momento (Guessous, 2020,
605-628). Consiguieron reformar la Constitucion y la creacion de una comisioén para
atender sus demandas (Gonzélez, 2015, 197-219), que se traduciria en una ligera reforma

del codigo en 1993 sin satisfacer las demandas feministas (Evrard, 2014, 1-50).

La asociacion Collectif 95 Maghreb Egalite prepard la conferencia de las Organizacion
de Naciones Unidas (ONU) de la Mujer en Beijing en 1995 (Evrard, 2014, 1-50), el cual
influy6 en el desarrollo del Plan de Accion e Integracion de la Mujeres que se elabor6 en
Marruecos. Esto provocd una gran controversia que hizo que se convocasen dos
manifestaciones enfrentadas (Gonzalez, 2015, 197-219), siendo la manifestaciéon en
contra, la islamista, la mas secundada (Evrard, 2014, 1-50). Aun asi, del movimiento
feminista consiguié medidas como cuotas dentro de las listas electorales, mayor seguridad
juridica (El Khamsi y Parejo-Fernandez, 2021, 25-48) y la reforma del Codigo de Familia

en 2004. Se elimin6 la figura del tutor para contraer 9 matrimonio, se restringio la



poligamia (Evrard, 2014, 1-50), la obligacion de obediencia al marido (Hallward y
Stewart, 2018, 871-895), se regul6 el divorcio y se elimind la pérdida de custodia de los

hijos por la mujer en caso de volver a casarse (Ennaji, 2016).

Con la apariciéon del Movimiento 20 de febrero durante la Primavera Arabe, surgieron
nuevas organizaciones feministas y formas de activismo (Gonzalez, 2015, 197-219). Puso
en contacto distintas asociaciones (Mijares y Ramirez, 2021, 1-7), creando nuevos
espacios de colaboracion (Haitami, 2016, 74-91). Buscando una mayor representacion
politica e igualdad legislativa, consiguiendo duplicar las representantes femeninas en las
elecciones, monitorizando los cambios en la Constituciéon para una mayor paridad
(Mijares y Ramirez, 2021, 1-7), una nueva ley en contra de la violencia de género
(Moghadam, 2020, 467-485) con medidas de prevencion, aumento de penas y proteccion

de las victimas, aunque no contempla violencia y la violacion conyugal (Pérez, 2021).

4. ANALISIS COMPARADO

La Primavera Arabe provoco una serie de reformas para Marruecos y Argelia, llegando
a ser equiparados ambos desenlaces. ;Pero qué supuso para las mujeres? ;Las medidas

en este &mbito tomadas han sido equiparables?

Durante este epigrafe se realizard un analisis comparativo de la situacién de la mujer
tras dichas protestas en ambos paises. Para ello, se compararan distintas dimensiones
(legislativa, educacional, laboral y politica) y el indice de desigualdad de género mediante

los distintos datos y estadisticas de fuentes oficiales como la ONU o el Banco Mundial.

4.1 Dimension legislativa

Para esta comparativa se ha tomado como referencia las observaciones finales relativas
a la mujer en los ultimos informes del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos
elaborado por el Comité de Derechos Humanos de Naciones Unidas, tras la ola de

protestas de 2011.

Segiun el informe “Observaciones finales sobre el sexto informe periodico de
Marruecos. Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos” aprobado en 2016, se

acogid como positivo los siguientes avances en materia de igualdad:

e Lareforma de la Constitucion en 2011, reconociendo el principio de igualdad.
e La reforma legislativa en 2007 que permite la transmision de la nacionalidad

por linea materna.



e La derogacion en 2014 del articulo que permitia abandonar las acusaciones de
violacion de una menor en caso de que el autor contrajese matrimonio con ella.
e Larevision de la legislacion de interrupcion voluntaria del embarazo.

Ademas, identificé los siguientes retos:

e Leyes discriminatorias para la mujer como la poligamia, custodia de los hijos,
la tutela legal o la sucesion.

e Alto nimero de matrimonios poligamos y de matrimonios precoces.

e La violencia contra la mujer. Se presentan pocas denuncias, se realizan pocos
juicios, hay una falta de medidas de proteccion a la victima, el delito de acoso
sexual esta tipificado de forma limitada y existen circunstancias atenuantes
para los crimenes de honor.

e Un gran nimero de abortos clandestinos que ponen en peligro la salud de la
mujer, consecuencia de los supuestos extremadamente restrictivos. Hay una
falta de garantia de su acceso, al igual que de los métodos contraceptivos.

Por otro lado, en Argelia, el informe de “Observaciones finales sobre el cuarto informe
periodico de Argelia. Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos™ aprobado

2018, identifica lo siguientes aspectos positivos:

e Aprobacion de leyes para mejorar la representacion de las mujeres en las Asambleas

electivas y partidos politicos, con cuotas entre 20-50 por ciento de escafos.

eReforma del Codigo Penal, incluyendo nuevas formas de violencia contra la mujer.

Por otro lado, los retos pendientes serian:
eRepresentacion insuficiente de mujeres en la politica y en la poblacion activa.
eDiscriminacidn hacia las mujeres en el derecho de familia.

eLa violencia contra las mujeres. Hay un bajo nimero de denuncias y juicios, falta de
medidas de proteccion, la existencia de una clausula del perdén atenuando la pena, no
hay una definicion de violacion en la ley y no establece claras medidas a las

indemnizaciones de las mujeres victimas de los grupos terroristas en 1990.

el a interrupcion voluntaria del embarazo, que solo es permitida legalmente en el

supuesto de peligro de la vida de la madre, fomentado los abortos clandestinos.

Para el analisis y comparacion de las reformas realizadas, hay que tener en cuenta las

medidas anteriormente en vigor. Por ejemplo, la reforma de la Constitucion en Marruecos
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incluyendo la no discriminacion, mientras que en Argelia existia ya dicha garantia desde

1989 (Sinha, 2012, 144-159).

Hay que destacar la inclusion en ambos de una legislacion en contra de la violencia a
la mujer. Carmelo Pérez (2021) realiz6 una comparativa de dichas leyes en el Magreb.
Argelia fue el primer Estado en adoptarlo, aunque es la ley menos desarrollada al ser parte
del Codigo Penal. Mientras que, en Marruecos, es una ley integral. Aun asi, en los dos,

se han aumentado las penas y se ha incluido cuestiones como el acoso sexual.

Y destacar también, el aumento significativo de la cuota de representacion femenina
llegando hasta el 50 por ciento en las Asambleas electivas en Argelia y en Marruecos en
2021 un 33 por ciento en la Asamblea de Representantes (El Khamsi y ParejoFernandez,

2021, 25-48).

En cuanto a los retos indicados, en ambos estan presentes la discriminacion de los
Codigos de Familia, la necesidad de mejora de su legislacion relativa a la violencia contra
la mujer y la despenalizacion de la interrupcion voluntaria del embarazo al ser leyes

restrictivas.

3.2 Dimension educacional

La educacion en Marruecos y Argelia es obligatoria. En Argelia, por ejemplo, se
introdujo para las nifias en 1800 y se hizo obligatoria en 1886 aunque no aumento casi la
escolarizacion debido a la oposicion a los franceses por parte de la sociedad (Ahmed,

1982, 153-168).

Si se analizan y comparan las tasas de alfabetizacion de las mujeres de ambos paises
segun los datos disponibles del Banco Mundial, se puede observar que en 2018 las tasas
12 de mujeres jovenes rondan el 97 por ciento, siendo similares en ambos. Aunque en
mujeres adultas ese mismo afio en Marruecos es menor, alrededor de un 65 por ciento,
mientras que Argelia es un 75 por ciento. Esto muestra que las generaciones jovenes han
tenido un mejor acceso a la educacion. Mientras que las mujeres adultas se puede observar

que en Argelia han tenido mayor promocion y oportunidad para ello.

Centrandonos en el periodo de antes y después del inicio de las protestas, comparando
los afios 2008 y 2018, se puede observar un gran aumento en Marruecos creciendo ambas
tasas mas de un 20 por ciento mientras que, en Argelia, no crecieron mas de un ocho por

ciento. En el caso de Marruecos, al disponer de mas datos, se puede ver el gran incremento
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de la tasa de alfabetizacion de entre 15 y 25 afios de las mujeres entre el afio 2011 a 2018,
un 23 por ciento. Por otra parte, respecto a las tasas en Argelia, habria que tener en cuenta
el nivel que presentaban en 2008, siendo en mujeres jovenes de un 91 por ciento y como

consecuencia, una menor posibilidad de crecimiento.

Tabla 1. Tasa de alfabetizacion, mujeres (por ciento).

Marruecos Argelia
Tasa de Tasa de Tasa de Tasa de
alfabetizacion, alfabetizacion, alfabetizacion, alfabetizacion,
Afio | mujeres adultas (por mujeres jovenes (por | Afio | mujeres adultas (por mujeres jovenes (por
ciento de mujeres de ciento de mujeres ciento de mujeres de ciento de mujeres
15 afios 0 mas) entre 15y 24 afios) 15 aflos 0 mas) entre 15y 24 afios)
2004 39,62 60,49 2002 60,08 86,14
2008 42,59 69,90 2006 63,92 89,14
2009 43,92 72,15 2008 67,55 91,73
2011 57,64 74,03 2018 75,32 97,25
2012 59,13 87,78
2018 64,59 97,40

Datos, World Bank. (2022). World Development Indicators database. http://data.worldbank.org.
Grafico, Elaboracion propia.

Para analizar el nivel de educacion de las mujeres, se ha utilizado los ratios de
inscripcion femenina y masculina de Marruecos y Argelia, que comparan el nimero de

estudiantes con el nivel de educacion inscrito.

El ratio de inscripcion en Argelia de la educacion primaria y secundaria masculina es

ligeramente superior a la femenina. Aunque en la educacion terciaria es
significativamente superior la femenina. Tras el 2011, se observa un ligero aumento en el
ratio de la educacion primaria de mujeres aunque a partir de 2014 ha sufrido un descenso
al igual que el masculino. Mientras, en la educacion terciaria se observa un aumento

notable desde el 2011 de la inscripcion femenina.

Grafico 1. Ratio de inscripcion bruta en la educacion primaria, secundaria y terciaria en Argelia.
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En Marruecos, el ratio de inscripcion masculina es superior en la educacion primaria
y secundaria y muy parecida en la educacion terciaria a la femenina. Sin observarse un
cambio en la tendencia significativo después del 2011 en la educacion primaria y
secundaria. Aunque es obligatoria la educacidén bésica, muchas mujeres no van a la
escuela o la dejan antes, debido a los matrimonios precoces, los grandes desplazamientos

o para trabajar (Evrard, 2014, 1-50).

Grafico 2. Ratio de inscripcion bruta en la educacion primaria, secundaria y terciaria en Marruecos.
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Por tanto, no se aprecia gran influencia en la educacion de las mujeres de la Primavera

Arabe. Destacando el aumento significativo de la tasa de alfabetizacion de las mujeres
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jovenes en Marruecos y el incremento en ambos paises del ratio de inscripcion de la

educacidn terciaria femenina.

3.3 Dimension laboral

Segun Moghadam (2020), una caracteristica comtn entre Marruecos y Argelia es la
gran visibilidad de las mujeres en algunas profesiones. Ademas, indica que una forma de
mantener el sistema patriarcal es que el hombre siga siendo el responsable de la
manutencion de la familia y la mujer siga ocupando el papel de dependencia. Por tanto,

la mejora de la situacion de la mujer esté ligada a su insercion en el mundo laboral.

En las siguientes graficas estéd representada la tasa de poblacion activa y de desempleo
en Argelia segregada por sexos. Se puede observar la gran diferencia entre hombres y
mujeres dentro de la poblacion activa. En cuanto a la tasa de desempleo a partir del 2004
hay una brecha entre hombres y mujeres, siendo esta ultima superior. En ambos

indicadores no se aprecia cambio significativo después del 2011.

Grafico 3. Tasa de poblacion activa en porcentaje de la poblacion por sexo en Argelia, mayor de 15

afos (Estimacién modelado OIT).
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Grafico, Elaboracion propia.

Grafica 4. Tasa de desempleo en porcentaje de poblacién activa por sexo en Argelia (estimacion

modelado OIT).
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Grafico, Elaboracion propia.

La falta de participacion de las mujeres se debe a la gran influencia de la religion y las
tradiciones que, junto con la mala economia del pais, hace que haya pocos puestos de
trabajo y en consecuencia, oportunidades. Ademas de la falta de seguridad laboral, con

poca estabilidad o acoso (Namane y Saqfalhait, 2020, 1-7).

Mientras, en Marruecos también presenta una gran diferencia de participacion de la
mujer en la poblacion activa, aunque en su caso hay una gran cantidad de trabajo informal
y temporal copado por las mujeres (Evrard, 2014, 1-50). En el caso del desempleo, no
existe una gran diferencia entre ambos sexos. Por otra parte, no se observa ningin cambio
drastico tras la Primavera Arabe.

Grafica 5. Tasa de poblacion activa en porcentaje de la poblacion por sexo en Marruecos, mayor de 15

afios (Estimacion modelado OIT).
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Datos, World Bank. (2022). World Development Indicators database. http://data.worldbank.org.

Grafico, Elaboracion propia.

Grafica 6. Tasa de desempleo en porcentaje de poblacion activa por sexo (estimacion modelado OIT)

en Marruecos.
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Grafico, Elaboracion propia.

Por lo tanto, si hacemos una comparativa entre ambos paises podemos ver que en
Marruecos la mujer tiene una mayor participacion en el ambito laboral que en Argelia,
con una mayor tasa de poblacion activa y menor de desempleo femenino, siendo en este
ultimo muy parecida a la de los hombres. Aunque en ninguno de los dos paises se aprecia

influencia de la Primavera Arabe en estos indicadores.
3.4 Dimension politica

La Primavera Arabe supuso una vuelta de la mujer al espacio publico y por tanto del
activismo, buscando una mayor influencia en las instituciones y en el Gobierno.

Si comparamos la evolucion de la representacion de mujeres en los Parlamentos de
Argelia y Marruecos, hay un aumento en ambos tras el 2011, destacando el de Argelia
que pasoé de un siete por ciento a un 30 por ciento mientras que en Marruecos se observa

un aumento mas progresivo alcanzando hasta un 21 por ciento.

Grafica 7. Proporcion de mujeres diputadas en la Asamblea de Representantes en Argelia y Marruecos.
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Datos, Statistics Division. (2020). Statistical Yearbook 2020, Department of Economic and Social
Affairs, 63. United Nations. Graficos, Elaboracion propia.

El aumento de representacion en Argelia, fue debido a las cuotas en las listas
electorales establecidas consecuencia de la Primavera Arabe en las Asambleas electivas
en 2012, que oscilaban desde un 20- 40 por ciento (Aissa, 2022, 1-15). En Marruecos
existen cuotas desde 2002, reservando una lista nacional exclusiva para las mujeres la
cual tras la Primavera Arabe ha ido aumentando el nimero de escafios reservados (El

Khamsi y Parejo-Fernandez, 2021, 25-48).

Por tanto, se aprecia una gran influencia de la Primavera Arabe en ambos paises,
siendo mayor en Argelia. Aun asi, hay que tener en cuenta que establecer cuotas no tienen
por qué contribuir a cambiar el sistema y tampoco implica que las mujeres tengan una

gran influencia en el poder politico (Hallward y Stewart, 2018, 871-895).

3.5 indice de desigualdad de género

Este indice sirve para medir la disparidad entre géneros dentro de un pais, se compone
de tres factores: El empoderamiento, que mide el nimero de poblacion con educacion
superior a la bésica y el nimero de representacion parlamentaria por sexo; La tasa de
poblacion activa, y, por ultimo, la salud reproductiva que lo conforma el ratio de
mortalidad materna y de fertilidad de adolescentes. Cuanto mas cercano a cero, mayor

igualdad.

Grafico 8. Indice de desigualdad de género en Argelia y Marruecos.
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El indice de desigualdad de género de Argelia es menor al de Marruecos, aunque
ambos son muy parecidos actualmente (0,429 y 0,454, en 2019). Hubo una mejora tras el
2011 en Argelia, influida por el mayor nivel de representacion de las mujeres en el
Parlamento. Pero el indice ha aumentado paulatinamente, sobre todo influido por el
aumento de embarazos de adolescentes. Mientras en Marruecos, hay una mejora menos
drastica, influida por la ligera mejora en todos los indices relacionados, no aprecidndose

un gran cambio tras 2011.

5. CONCLUSIONES

La Primavera Arabe en Marruecos y Argelia en el 2011, a pesar de no generar unas
protestas masivas ni un proceso rupturista del sistema politico, desencadend una serie de
reformas en cada pais. Siendo el objetivo de este articulo la realizacion de una
comparativa del estado de la mujer y de las medidas tomadas en esta materia a
consecuencia de la Primavera Arabe, analizando si hubo paralelismo también en este

ambito.

El movimiento feminista en ambos paises se introdujo en el siglo XIX junto a los
movimientos nacionalistas de independencia. Esto gener6 la oportunidad para que las
mujeres participasen en el espacio publico. Tras conseguir la independencia, hubo un
regreso a los valores y costumbres tradicionales, relegando a las mujeres otra vez al
ambito privado. Se aprobaron Cddigos de Familia restrictivos, legalizando la poligamia

o el repudio. Aun asi, el activismo por parte de las mujeres no desaparecio, sino que se

18



desarrolld, primero dentro de los partidos del sistema y luego creando organizaciones
independientes e incluso transfronterizas en la region, influyendo un pais en otro, como
en la época del terrorismo islamico en Argelia o en la reforma del Codigo de Familia.
Finalmente, la Primavera Arabe supuso una nueva oportunidad para reivindicar y
conseguir el cambio de paradigma de la mujer, habiendo presionado en ambos paises por

una mejora en derechos y libertades para ellas.

Después del andlisis comparativo de las distintas dimensiones. Se puede observar que
la Primavera Arabe ha tenido mayor influencia en la legislacion y en el ambito de
participacion en politica. Aunque también, se pueden ver ciertos avances en la educacion,
donde destaca Marruecos con el aumento de alfabetizacion de mujeres jovenes. Mirando
el indice de desigualdad, aunque se puede observar una gran mejora en Argelia tras las
protestas, ha empeorado en los siguientes afios. Mientras en Marruecos, no se aprecia

influencia de dichas protestas y se registra una ligera mejora.

Por tanto, a pesar de los avances legislativos y de representacion politica en ambos
paises, provocados por la Primavera Arabe, no parece que se haya materializado en un 20
gran avance dentro de los datos analizados, quedando muchos retos pendientes para la

mejora de la situacion de la mujer.

Teniendo en cuenta todo lo anteriormente descrito, se certifica la hipotesis planteada,
existiendo un paralelismo de la situacion de la mujer y de las medidas tomadas en
Marruecos y Argelia tras la Primavera Arabe, habiendo supuesto un ligero avance,
resurgiendo el activismo de la mujer, aumentado la representacion politica o con la mejora

en la legislacion, aunque quedando muchos retos por conseguir en ambos paises.
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ANEXO I. TABLAS DE DATOS

Tabla 2. Ratio de inscripcion bruta en la educacidon primaria, secundaria y terciaria en
Argelia.

Nivel de educacion 2005 | 2010 | 2011 | 2014 | 2015 2018
Educacion primaria masculina 111,7 | 119 120,2 | 121,4 | 118,7 112,4
Educacion primaria femenina 103,3 | 111,5 | 112,8 | 115,5 113 107,3

Educacion secundaria masculina | 75,5 95,2 97,8

Educacion secundaria femenina | 82,7 | 98,7 | 101,5

Educacion terciaria masculina 18,4 24,5 25,5 27,3 28,8 38,8

Educacion terciara femenina 23,5 354 | 37,1 41,9 45 64,4

Datos, Statistics Division. (2020). Statistical Yearbook 2020, Department of Economic
and Social Affairs, 63. United Nations. Graficos, Elaboracion propia.

Tabla 3. Ratio de inscripcion bruta en la educacion primaria, secundaria y terciaria en
Marruecos.

Nivel de educacion 2005 | 2010 | 2011 | 2014 | 2015 2018
Educacion primaria masculina 110,9 | 113 113,3 | 1124 | 112,3 116,1
Educacion primaria femenina 100,7 | 106,3 108 107,4 | 106,6 111,5

Educacién secundaria masculina | 54,3 67,6 75,1 83,7
Educacién secundaria femenina | 46,3 58,8 64,1 76,6
Educacion terciaria masculina 13,1 153 20,2 | 258 29 36,2
Educacion terciaria femenina 10,5 13,8 18,7 24,9 27,8 35,7
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and Social Affairs, 63. United Nations. Graficos, Elaboracion propia.

Tabla 4. Tasa de poblacion activa en porcentaje de la poblacion por sexo en Marruecos,
mayor de 15 afios (Estimacion modelado OIT) y Tasa de desempleo en porcentaje de
poblacion activa por sexo (estimacion modelado OIT) en Argelia.

Tasa de poblacion activa, | Tasa de poblacion activa, Desempleo. muieres Desempleo, varones
mujeres (porcentaje de varones (porcentaje de la (porcle):ntaje d é la (porcentaje de la
AR poblacion femenina poblacion masculina . . poblacion activa
1o mayor de 15 afios) mayor de 15 afios) poblacién activa masculina)
ayor ¢ . . femenina) (estimacion . .,
(estimacion modelado (estimacion modelado modelado OIT) (estimacion modelado
OIT) OIT) OIT)
2000 12,40 74,69 29,72 29,78
2001 12,56 74,02 27,80 27,22
2002 12,72 73,35 27,03 25,71
2003 12,88 72,68 25,43 23,42
2004 13,05 72,01 18,20 17,55
2005 13,22 72,01 17,21 14,92
2006 13,40 70,66 15,20 11,72
2007 13,57 69,99 19,03 12,79
2008 13,76 69,31 17,61 10,10
2009 13,94 68,61 18,09 8,57
2010 14,18 68,95 19,08 8,10
2011 14,38 65,65 17,16 8,40
2012 15, 82 67,90 17,02 9,58
2013 16,60 69,51 16,28 8,29
2014 15,62 66,40 15,58 8,96
2015 16,30 66,33 16,57 9,92
2016 16,94 66,51 18,24 8,18
2017 16,82 66,57 18,42 831
2018 16,69 66,63 18,52 8,41
2019 16,60 66,73 18,63 8,52
2020 15,44 64,02 21,45 10,43
Datos, World Bank. (2022). World Development Indicators database.

http://data.worldbank.org. Gréfico, Elaboracién propia.

Tabla 5. Tasa de poblacion activa en porcentaje de la poblacion por sexo en Marruecos,
mayor de 15 afios (Estimacion modelado OIT) y Tasa de desempleo en porcentaje de

poblacioén activa por sexo (estimacion modelado OIT) en Marruecos.

Tasa de poblacion activa, | Tasa de poblacion activa, Desempleo. muieres Desempleo, varones
mujeres (porcentaje de la | varones (porcentaje de la ( orcI;n ta"e d é la (porcentaje de la
~ poblacion femenina poblacion masculina P e ce poblacion activa
Afio mayor de 15 afios) mayor de 15 afios) poblacién activa masculina)
ayor ¢e 08 ayor ¢e o8 femenina) (estimacion . S
(estimacion modelado (estimacion modelado modelado OIT) (estimacion modelado
OIT) OIT) OIT)
2000 25,30 78,91 13,02 13,77
2001 25,59 78,31 12,51 12,44
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2002 25,01 77,75 12,54 11,27
2003 2528 7747 12,99 11,55
2004 25,54 77,19 11,26 10,64
2005 25,81 76,91 11,56 10,82
2006 26,08 76,63 9,67 9,67
2007 26,34 76,33 943 9,61
2008 26,61 76,04 9,78 9,49
2009 26,25 7542 9,28 8,84
2010 25,90 74,77 9,48 8,94
2011 25,46 74.26 10,22 8,43
2012 25,69 73,46 9,94 8,65
2013 25,04 72,81 9,57 9,11
2014 25,09 72,12 10,28 9,49
2015 24,47 71,35 10,40 9,12
2016 23,57 70,57 10,67 8,82
2017 23,13 68,85 10,68 8,74
2018 23,19 68,68 10,77 8,74
2019 2325 68,56 10,84 8,73
2020 21,75 65,43 13,20 10,85

Datos, World Bank. (2022). World Development Indicators database.
http://data.worldbank.org. Gréfico, Elaboracién propia.

Tabla 6. Proporcion de mujeres diputadas en la Asamblea de Representantes en Argelia
y Marruecos.

Afio | Marruecos | Argelia
2000 0,6 32
2005 10,8 6,2
2010 10,5 7,7
2015 17 31,6
2016 17 31,6
2017 20,5 31,6
2018 20,5 25,8
2019 20,5 25,8
2020 20,5 25,81

Datos, Statistics Division. (2020). Statistical Yearbook 2020, Department of Economic
and Social Affairs, 63. United Nations. Graficos, Elaboracion propia.

Tabla 7. indice de desigualdad de género en Argelia y Marruecos.

Afio | Argelia | Marruecos

2000 | 0,624 0,7
2005 | 0,552 0,564
2010 | 0,507 0,533
2011 | 05 0,499
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2012 | 0,419 0,496
2013 | 0,416 0,492
2014 | 0,424 0,492
2015 | 0,427 0,471

2016 | 0,425 0,46
2017 | 0,434 0,458
2018 | 0,433 0,455

Datos, United Nations Development Programme. (2022). Gender Development Index,
Human Development Reports Data base. http://hdr.undp.org/en. Grafica, Elaboracion
propia.
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RESUMEN

El advenimiento de un mundo multipolar ofrece una ventana de oportunidad para el
crecimiento y el auge de nuevas potencias regionales. Consideradas en ocasiones como
potencias medias, paises como Marruecos pueden desarrollar sus capacidades para
alcanzar la supremacia regional. En caso de que se cuestione el statu quo a nivel territorial,
normativo o el reparto de poder, podria comprenderse como un desafio revisionista. Este
tipo de desafios se llevan a cabo de forma multidimensional, es decir, la aspiracién
politica requiere una transformacion de los medios diplomaticos, econémicos y militares;
ademds de una linea discursiva que respalde el proyecto revisionista. En el caso de
Marruecos, cabe conocer como su relacion hostil con Argelia, el contencioso saharaui y
sus relaciones multipolares afectaran a la conflictividad regional. Por lo tanto, una
metamorfosis en las capacidades militares marroquies o en el estatus del pais norafricano
tendria efectos en el a ambos lados del Estrecho de Gibraltar.

PALABRAS CLAVE: multipolaridad, competicion hegemonica, equilibrio de poder,
revisionismo, Marruecos.

ABSTRACT

The advent of a multipolar world offers a window of opportunity for the growth and rise
of new regional powers. Sometimes seen as middle powers, countries like Morocco can
develop their capabilities to achieve regional supremacy. In the event that the status quo
at the territorial, normative or power-sharing level is challenged, it could be understood
as a revisionist challenge. Such challenges are multidimensional, i.e. political aspiration
requires a transformation of diplomatic, economic and military means, as well as a
discursive line that supports the revisionist project. In the case of Morocco, it is important
to understand how its hostile relationship with Algeria, the Saharawi dispute and its multi-
polar relations will affect regional conflict. Thus, a metamorphosis in Moroccan military
capabilities or in the status of the North African country would have effects on both sides
of the Strait of Gibraltar.

KEYWORDS: multipolarity, hegemonic competition, balance of power, revisionism,
Morocco.

1. INTRODUCCION

El advenimiento de un mundo multipolar ofrece una ventana de oportunidad para el
crecimiento y el auge de nuevas potencias regionales. Consideradas en ocasiones como
potencias medias, paises como Marruecos pueden desarrollar sus capacidades para
alcanzar la supremacia regional. En caso de que se cuestione el statu quo a nivel territorial,
normativo o el reparto de poder, podria comprenderse como un desafio revisionista. Este

tipo de desafios se llevan a cabo de forma multidimensional, es decir, la aspiracion



politica requiere una transformacion de los medios diplomaticos, econdmicos y militares;
ademds de una linea discursiva que respalde el proyecto revisionista. En el caso de
Marruecos, cabe conocer como su relacion hostil con Argelia, el contencioso saharaui y
sus relaciones multipolares afectaran a la conflictividad regional. Por lo tanto, una
metamorfosis en las capacidades militares marroquies o en el estatus del pais norafricano

tendria efectos en el a ambos lados del Estrecho de Gibraltar.

2. LOSEFECTOS DE LA MULTIPOLARIDAD EN EL MAGREB

Desde el comienzo del siglo XXI, el andlisis del sistema internacional y sus efectos en
las distintas regiones politicas ha cobrado relevancia. Esto se debe al cuestionamiento del
denominado orden liberal internacional, su desarrollo, deterioro y consecuencias. De ahi
que, la existencia de nuevos (y no tan nuevos) centros de poder internacional, como el
que representan Estados Unidos, Rusia y China, puede favorecer la conflictividad a nivel
regional. Esto se debe a la competicion internacional por el poder politico, econdémico y
militar, su capacidad de influencia y la forma en la que despliegan su poder respecto al

resto de actores del sistema internacional.

Una de las principales tendencias de esta competitividad internacional es la expansion
de regimenes hibridos, iliberales y autocraticos en las ultimas décadas. Unos Estados
marcados por la confrontacion politica, religiosa y militar fruto del intervencionismo o
balanceo® de las principales potencias y su posterior repliegue (Maull, 2019: 5). Estas
dindmicas internacionales propician la competitividad regional, dado que ofrecen
ventanas de oportunidad o vacios de poder para que surjan Estados aspirantes a la
hegemonia regional. Inclusive, cabe pensar en un desacoplamiento de los paises del norte
de Africa y Oriente Medio respecto a las potencias occidentales como parte del
advenimiento de la multipolaridad®. Hablamos de potencias regionales como Iran,
Turquia, Egipto o Marruecos, que han revitalizado su posicidon o apuestan por dominar

las relaciones en su entorno proximo.

> Se conoce como balanceo u offshore balancing cuando una o0 mas potencias extrarregionales influyen,
apoyan o intervienen en los asuntos de una region. Este fenomeno puede darse ante el antagonismo o
competicion por la hegemonia regional que son apoyadas por diferentes potencias internacionales.

¢ Ricardo Fabiani (2021) ‘In Transition: North Africa’s Long Decoupling from Europe and the US’
Jadaliyya. https://www.jadaliyya.com/Details/42336 Visitado por tltima vez 17/04/2022.
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En un entorno unipolar, las potencias podian dividirse entre aquellas que estaban
alineadas con el hegemodn y las desafiantes al mismo. Sin embargo, en un entorno
multipolar se pueden observar distintos alineamientos, alianzas y desafios revisionistas.
Y bajo estas dinamicas se puede analizar el marco de relaciones que prevalece en el

Magreb.

El Magreb es una region politica que, tras la caida del régimen libio de Muamar Gadafi
en 2011, se caracteriza por la competicion y desconfianza entre las dos principales
potencias, Argelia y Marruecos, y el conflicto permanente del Sahara Occidental
(Bouserup y Martinez, 2018: 29-31). Estas dos potencias mantienen un antagonismo
estratégico o compiten por la hegemonia regional, lo cual hace imposible el desarrollo
regional en el plano politico, econdmico y de seguridad. Esto realidad se define como
bipolar, con el derivado riesgo que implican fendmenos como la carrera de armamentos
o el dilema de seguridad (Yilanci, Eryuzlu, Hopoglu, 2020: 42-43). Es decir, la
posibilidad de que el antagonismo y la competicion hegemodnica propicie el estallido de
un conflicto armado con consecuencias regionales por la inseguridad que uno de los

actores percibe ante las iniciativas del oponente (Jervis, 1978: 186-214).

Sin embargo, esta realidad no es ajena a las principales potencias del sistema
internacional. Desde el periodo colonial hasta la internacionalizacion de conflictos, como
la Segunda Guerra Mundial y la Guerra Fria, las potencias internacionales y su
competicion han valorado su presencia en el Magreb. Esto se debe a su posicion
geografica atlantico-mediterranea, la porosidad de sus regimenes politicos y la riqueza en
materias primas. Es por ello que existen relaciones de codependencia o interdependencia
entre el Magreb y los principales centros de poder. Esta situacion, desde el enfoque liberal
de las relaciones internacionales, aportaria estabilidad en base a los costes derivados de
una ruptura; mientras que, desde un enfoque realista, en un entorno bipolar, facilitaria el
equilibrio de poder (Fernandez Molina, 2019: 14). En cambio, cabe considerar como
afecta la participacion de las potencias internacionales en el Magreb en un entorno

multipolar.

A grandes rasgos, se puede considerar que, desde la Primavera Arabe, la influencia de
China y Rusia se ha visto reforzada en detrimento de la posicion estadounidense. Estas
dos potencias han penetrado en la regién a través de los mercados energéticos, la
construccion de infraestructuras y la venta de armamentos (Hill y Yerkes, 2021). Esta

realidad puede describirse bajo la Optica de los contrapesos internacionales (u offshore
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balancers) y provoca un efecto en las potencias tradicionales que operan en la region.
Empezando por Francia (cuya presencia se ha reducido a medida que aumentaba el
rechazo que producia en la region), Italia (que ha definido su Mediterreneo Allargato con
uno de sus ejes de gravedad en Libia), la Unidon Europea (un interlocutor cada vez menos
relevante a pesar de sus actividades en el Magreb), Estados Unidos (con Marruecos como
pivote en la region y Espafia y Gibraltar al otro lado del Estrecho), Espafia (atrapada en
el efecto domind provocado por el revisionismo marroqui, el reconocimiento
estadounidense de la marroquinidad del Sédhara Occidental y la escalada entre Marruecos
y Argelia) e, incluso, la Alianza Atlantica (poniendo nuevamente de manifiesto que la
OTAN 360° es un compromiso imperfecto y su flanco sur un asunto secundario ante la

disuasion y defensa del frente oriental).

Dicho lo cual, si bien el comportamiento de las potencias internacionales en el Magreb
puede marcar el devenir politico de la region, tanto la percepcion de esta influencia como
las acciones que lleven a cabo Argelia y Marruecos son fundamentales para perfilar este

marco de relaciones regional.

Comenzando por Argelia, se vislumbra un pais que nace a raiz de la Guerra de
Independencia contra Francia entre 1954 y 1962 y que construye su identidad en torno a
ello. Asi, configuro6 sus relaciones, en términos econdmicos y militares, en consonancia
con la antigua Union Soviética y actual Rusia y China. Un alineamiento que le permitid
convertirse en una potencia militar y diplomatica mientras que rechazaba el
intervencionismo extranjero y el uso de la fuerza en la regién’. No obstante, su discurso
socialista y su consideracion de «a champion of colonial peoplesy parece haber caducado
de la mano del que fuese su lider mas carismatico, Abdelaziz Buteflika (Jacobs, 2012:
53). Por otro lado, Argelia se puede catalogar como un Estado rentista basado en la
extraccion y comercializacion de hidrocarburos bajo empresas semiestatales que utiliza
como instrumento politico (Garcia-Luengos, 2008: 89-104). Esto le ha permitido
establecer relaciones con otros paises euro mediterraneos como Espafia o Italia y
desplegar su influencia politica. De este modo, el resultado de estas relaciones

internacionales arroja una potencia donde el sector militar conforma su estructura y la

" Toba Hellerstein, ‘Pushing algeria to the limits of non intervention’ 18 Mayo 2016 Stratfor worldview.
https://worldview.stratfor.com/article/pushing-algeria-limits-nonintervention Visitado por ultima vez
22/04/2022.
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securitizacion de sus fuentes energéticas su razon de ser (Colom-Piella, G., Pulido, G. y

Guillamo, M., 2021: 20).

Por otro lado, Marruecos ha gozado del beneplacito estadounidense convirtiéndose asi
en su aliado preferente en la region (Zimmerman, 2020). Esta relacion privilegiada venia
de la mano de los canales de cooperacion que Marruecos comparte con los paises de la
Union Europea en materia economica y de seguridad. De este modo, el contexto
internacional de sanciones y conflictividad entre paises en Oriente Medio y Europa del
Este y las amenazas asimétricas y el fenomeno yihadista en el Sahel ha favorecido las

relaciones con las potencias occidentales (Echevarria, 2015).

Dicho esto, el acontecimiento que termind de apuntalar estas relaciones pro-
occidentales fue el reconocimiento de Donald Trump de la marroquinidad del Sdhara
Occidental el 10 de diciembre de 2020 y la consiguiente adhesiéon de Marruecos a los
denominados Acuerdos de Abraham con Israel. Esto fue percibido como un
reposicionamiento marroqui en el marco de la competicion por la hegemonia regional
frente a Argelia (Jacobs, 2012: 37-41). A su vez, también consolidaba el éxito de su
politica exterior con otros actores del sistema internacional, desde potencias como Rusia
y China, con el que comparte acuerdos comerciales; a actores relevantes del continente
africano como Nigeria o Guinea Ecuatorial, en el marco de su politica africana

(Larramendi, 2018: 85-104).

Finalmente, Marruecos también cuenta con el apoyo de Arabia Saudita y Emiratos
Arabes Unidos, tanto por los vinculos militares y religiosos donde se destaca la
participacion en la coalicion antiterrorista isldmica IMAFT y su liderazgo en
organizaciones como el Comité Al Quds de la Organizacion de la Conferencia Islamica

(OCI) (Rosenblum y Zartman, 2009: 322).

Por lo tanto, se puede considerar que Marruecos ha experimentado una transformacion
de su posicidn internacional, adaptindose mejor que sus rivales al entorno politico

multipolar y capacitandose para alcanzar la supremacia regional.

3. MARRUECOS JHACIA LA HEGEMONIA REGIONAL?



Dicho esto, se presenta un Marruecos dispuesto a aprovechar las ventanas de
oportunidad, fruto de los cambios en la estructura internacional y la alteracion de los
equilibrios existentes, para pugnar por la hegemonia del Magreb (Boukhars, 2019). Esta
propuesta se basa en sus iniciativas politicas, econdmicas y militares que desembocan en

el auge del poder alauita.

Como se presentd anteriormente, Marruecos es capaz de tejer relaciones con las
distintas potencias internacionales y plantear su politica exterior de forma independiente
con otros actores del sistema internacional. Combinando la estrategia africana que el pais
viene implementando desde la coronacion de Mohamed VI y la instrumentalizacion de la
monarquia, modelo religioso e idioma, Rabat ha ampliado su influencia en el Africa
francofona — muchas veces en detrimento de Argel — y en Oriente Medio (Larramendi,
2018: 85-104). Ello le ha permitido reforzar su liderazgo religioso y cultural e incrementar
su estatus en varias organizaciones regionales africanas, coaptar a otros paises para que
apoyen sus pretensiones (como la causa sobre el Sdhara Occidental) o posicionarse como

interlocutor natural y actor indispensable en el continente africano.

Respecto a la causa sobre el Sdhara Occidental hay que tener en cuenta que Marruecos
ha pasado de ser un pais aislado en el continente africano por su rechazo a la
autodeterminacion saharaui a proponerse como un referente de moderacion y
modernidad. La constatacion de este hecho es el regreso de Marruecos a la Union
Africana en 2017, la cual abandond en 1984 por la incorporacion de la Reptiblica Arabe
Saharaui Democratica (RASD). Con la que podria extender su influencia y utilizar el
altavoz diplomatico para hacer efectivas los avances que viene realizando en otros
campos. Entre otras cosas, Marruecos puede tratar de modificar las posturas pro-saharauis

de actores de peso continental, como Nigeria®.

Es decir, un cambio en la estrategia alauita para dejar de ser un Estado recluso de su
conflicto con el Sdhara Occidental. Esta estrategia es visible a partir de las reacciones
marroquies y su hiperactividad diplomatica en lo que respecta al Sahara Occidental y su
poder de chantaje aplicado a paises africanos y europeos para conseguir apoyos a su Plan
de Autonomia de 2007. El tltimo pais en realizar un cambio de postura respecto al Sahara

Occidental ha sido Espania, al declarar el 18 de marzo de 2022 que el Plan de Autonomia

8 Haizam Amirah Fernandez ‘Marruecos vuelve a la Unién Africana entre interrogantes’ 8 Febrero 2017.
https://www.realinstitutoelcano.org/marruecos-vuelve-a-la-union-africana-entre-interrogantes/ Visitado
por ultima vez 18/04/2022.
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marroqui para el Sdhara Occidental era «una base creible y seria para las discusiones
hacia una reanudacion del dialogo»; acabando con una politica exterior de 47 afios,
alejandose de las posiciones de Naciones Unidas y suméndose al club de paises que, con

mayor o menor ambigiiedad, ya han emprendido este camino (Guillamo, 2022).

El poder de chantaje o negociacion que ha logrado Marruecos se debe también a los
avances en su desarrollo econémico, convirtiéndose en la quinta economia africana. Su
proyeccion de poder blando y presentacion como un pais moderado de referencia se ajusta
a la capacidad de hacer negocios entre el continente africano y europeo. Ademads, a
diferencia de unos competidores que basan su crecimiento en la exportacion de
hidrocarburos, Rabat estd transformando sus sectores productivos (potenciando la
industria, facilitando la inversion externa y desarrollando las energias renovables) y
diversificando sus exportaciones (especialmente, fosfatos procedentes del Sahara

Occidental).

Sin embargo, en este plano también se observa la competicion estratégica respecto a
Argelia. En lo que respecta a la competicion por los hidrocarburos y el futuro de los flujos
energéticos hacia Europa, Marruecos compite con Argelia por desarrollar un gasoducto
transahariano que conecte Nigeria y Europa pasando por sus territorios. De este modo,
Marruecos reforzaria el eje Tanger-Dakar y el corredor Africa Occidental-Europa
Occidental, ademas de conseguir una victoria sobre su rival e impulsar su soberania sobre
el Séhara Occidental con proyectos internacionales sobre el territorio (El Karoui, 2021).
El ejemplo de la unidon que hace Marruecos de sus negocios y la soberania del Sdhara
Occidental se puede ver en como ya son mas de quince paises africanos que han abierto
consulados en Dajla o El Aaiun, destacando paises como Senegal, Guinea Ecuatorial o

Republica Centroafricana.

Con respecto a la otra orilla, Marruecos ha experimentado la tension que implica tratar
de conciliar su imperativo estratégico basado en la integridad territorial, donde ese
encuentra el conflicto del Sahara Occidental, con su posicion de alumno ejemplar o
willing partner de la Union Europea (Ferndndez Molina, 2019: 35-36). Por un lado, la
Union Europea y Marruecos han desarrollado numerosos canales de comunicacién y
cooperacion politica y econdmica que, bajo el prisma de la interdependencia compleja o
el colchon de intereses (este ultimo mas usado en Espafia); se asientan en el beneficio y
respeto mutuo. Sin embargo, el contencioso del Sdhara Occidental esta presente en todas

las negociaciones y provoca tensiones a ambos lados de la mesa de negociacion. Ejemplo

8



de ello son las continuas revisiones y suspensiones de los acuerdos entre ambas partes
que realiza el Tribunal General de la Unién Europea (TGUE) debido a la explotacion de
recursos procedentes del Sihara Occidental. Acuerdos como el pesquero, el agro-
alimentario o el de libre comercio ponen de manifiesto que la situacion del Sahara
Occidental impide una relacion ajena a la conflictividad y que la Union Europa mantiene

su apoyo a la resolucion 690 de Naciones Unidas para la descolonizacion del territorio®.

Dicho esto, la forma en que Marruecos liga sus acuerdos econdmicos con un
componente politico le ha llevado a protagonizar diferentes crisis con paises europeos.
Desde el boicot de proyectos econdmicos suecos que emprendid Marruecos en otoio de
2015 para modificar la posicion de Suecia, de favorable a la RASD a la neutralidad en
concordancia con las Naciones Unidas'’, hasta la sonada crisis con Alemania en marzo
de 2021, donde Marruecos suspendid todo contacto diplomatico a raiz de lo que definiod
como un profundo malentendido (Guillamo, 2021). Todo ello, en el marco de un cambio
de postura marroqui que busca modificar las posturas europeas en lo que respecta al
Sahara Occidental a cambio de las relaciones politico-econdmicas, visible en la expresion

«salir de la zona de confort» que Marruecos lanzaba a la Union Europea.

No obstante, el pais con el que Marruecos ha elevado la conflictividad més alla del
ambito diplomatico ha sido Espafia. Un pais con el que ha escrito numerosos episodios
de animosidad a lo largo de su historia y cuya relevancia en el contencioso saharaui recae
en su calificacion como potencia administradora del territorio a ser descolonizado. Pero
un pais hacia el que Marruecos ha desarrollado una politica revisionista aprovechando,
ademas de la ventana de oportunidad que la multipolaridad le ofrece, la zona gris (Jordan,

2020).

Dejando a un lado el marco narrativo del Gran Marruecos, como una concepcion por
la cual la construccion del Reino de Marruecos esta territorialmente incompleta (Camps-
Ferrer y Mateos, 2018: 66-67); Marruecos ha desarrollado, desde la crisis de Perejil en
2002, un poder de chantaje mas agresivo con Espafia sin llegar al conflicto armado o

abierto. Este poder de chantaje se asienta en la capacidad de generar crisis a partir de los

? Francisco Perejil ‘Los acuerdos anulados entre la UE y Marruecos: mas carga politica que econdémica’ 30
Septiembre 2021 https://elpais.com/internacional/2021-10-01/los-acuerdos-anulados-entre-la-ue-y-
marruecos-mas-carga-politica-que-economica.html Visitado por ultima vez 20/03/2022.

10 Rebeca Hortigiiela ‘Marruecos y Suecia entran en guerra comercial y politica’> 5 Octubre 2015
https://www.elmundo.es/internacional/2015/10/05/5612b8822601d16248b459¢.html Visitado por tltima
vez 22/03/2022.
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canales de cooperacion que mantiene con el pais ibérico. Desde la cooperacion
antiterrorista y migratoria hasta la relacion diplomatica y economica (Pérez Triana, 2020).
La razon de ser de estas crisis no es mas que la de obtener sus objetivos politicos, como
el cambio de posicion respecto al Sdhara Occidental, sin tener que usar su poder militar.
Aunque para ello, Marruecos ha llegado a instrumentalizar el fendbmeno migratorio como

arma de presion politica, véase la crisis de mayo de 2021 sobre Ceuta'!.

Por el contrario, si bien la securitizacion del imperativo estratégico marroqui compone
la raiz de todas las acciones llevadas a cabo por Marruecos respecto a Espafa y el resto
de paises de su entorno; cabe pensar que existe una motivacion revisionista por parte del
reino alauita en lo que respecta a la soberania de Ceuta y Melilla. Desde su interpretacion
de «fronteras auténticas» en el articulo 42 de su constitucion hasta las declaraciones por
parte del primer ministro alauita de retomar las conversaciones con Espafia sobre el futuro
de la soberania de Ceuta y Melilla, considerados «territorios marroquies como el
Sahara»'?. Mientras tanto, no se pueden descartar acciones unilaterales o la sucesion de
crisis, en el marco del chantaje, en escenarios como las aguas territoriales del Sahara

Occidental y las Islas Canarias (Guillamo, 2022).

Dicho lo cual, respecto a la relacion entre Espafia y Marruecos, cabe preguntarse la
vigencia de conceptos como el colchén de intereses o la armonia estratégica en
contraposicion con enfoques de amenazas no compartidas o conflictividad frente al tinico
pais que cuestiona la soberania territorial de Espafia. Puesto que, la competicion por la
hegemonia del Magreb y el entorno multipolar han modificado el equilibrio estratégico
en un marco mas amplio como es el Mediterraneo Occidental y tanto la conflictividad
como la implicacion de las potencias internacionales en la misma, influirdn en las

relaciones futuras de los actores en pugna.

4. LA TRANSFORMACION MILITAR MARROQUI

" Alfonso Casani Herranz ‘La instrumentalizacion de la politica migratoria de Marruecos deriva en una
crisis humanitaria en Ceuta’ 19 Mayo 2021 https://theconversation.com/la-instrumentalizacion-de-la-
politica-migratoria-de-marruecos-deriva-en-una-crisis-humanitaria-en-ceuta-161142 Visitado por ultima
vez 10/04/2022

12 Luis Angel Sanz ‘Espaifia convoca a la embajadora de Marruecos y exige explicaciones por las palabras
del primer ministro sobre Ceuta y Melilla’ 22 Diciembre 2020
https://www.elmundo.es/espana/2020/12/21/5fe100ac21efa01f038b458a.html Visitado por ultima vez
20/04/2022
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Uno de los campos en los que la competicion por la hegemonia en el Magreb se pone
de especial relevancia, es en el del gasto militar y su traduccion en capacidades militares.
En este sentido, el presupuesto de defensa marroqui ha sido objeto de continuas subidas
en los ultimos afios. El informe “Future of the Moroccan Defence Industry” planteaba
incrementos del presupuesto de defensa desde los $3.500 millones (2015), a los $3.700
millones en 2019 y a los $3.900 millones (2022), lo que supondria un incremento entre el
2.7% y el 1.8% anual sostenido. Este informe planteaba también inversiones de $18.600
millones en defensa, de los cuales $5.700 se dedicarian a compra de material. Esto se ha
demostrado ser insuficiente, ya que solamente las compras a Estados Unidos son bastante
superiores, asumiendo como 36 el nimero total de helicopteros de ataque AH-64E
Apaches adquiridos (aunque segtin el 1ISS serian 24). Ademas de todo esto, si sumamos
los nuevos 25 F-16 (y la modernizacion de los existentes), las cifras aumentarian en otros

$5.000 millones 3.

Sin embargo, existen dudas al respecto de la asignaciéon de dichos aumentos
presupuestarios. Los datos muestras que se han producido incrementos del 29% en 2020
para financiar la profesionalizacion y la mejora de los salarios de la milicia (la mayor
parte de este aumento iria enfocado a financiar la reintroduccion del servicio militar
obligatorio y la mejora de salarios). Podriamos establecer cifras para estas asignaciones
en torno a los $4.700 millones. Otras fuentes como el IISS las cifraban en torno a $6.000,
lo que implicaria casi una duplicacion de este presupuesto especifico. La mayor parte de
este gasto se centraria en personal, en contraposicion a material, prueba de ello son las
cuentas publicas del Ministerio de la Defensa Nacional Marroqui '*. Aunque no hay
claridad al respecto del desglose de las cuentas marroquies, lo que no est4 en cuestion es
que su presupuesto de defensa ha escalado entre los primeros de la region'® y que estd en

proceso de modernizacion.

3 Jeremy Binnie, ‘Morocco to upgrade bases for new F-16s’ Janes 3 Noviembre 2021

https://www.janes.com/defence-news/news-detail/morocco-to-upgrade-bases-for-new-f-16s Visitado por
ultima vez 17/04/2022.

14 Secretariat General du Gouvernement. Royaume du Maroc, ‘Project de Loi de Finances N° 65-20 Pour
L’Annee Budgetaire 2021°.
https://www.finances.gov.ma/Publication/db/2021/01-%20Corps%20de%201a%20Loi_Fr.pdf , p.76.
Visitado por tltima vez 17/04/2022.

15 Yahia Hatim ‘2021 State Budget: Morocco’s Military Purchases Can Reach $12 Billion’ 21 Octubre 2021
Morocco  World News  https://www.moroccoworldnews.com/2020/10/323254/2021-state-budget-
moroccos-military-purchases-can-reach-12-billion Visitado por ultima vez 17/04/2022.
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Con un gasto en defensa que podria rondar desde los $4.700 millones hasta los $6.000
(célculo ajustado) en 2020'®, Marruecos es la tercera potencia del norte de Africa tras
Argelia y Egipto. La segunda (195.800) en cantidad de personal por detrds de Egipto
(438.500) y por encima de Argelia (130.000) y la segunda (3.7%) en porcentaje de gasto
en relacion a su PIB tras Argelia (6.1%)!”. Ademas, Marruecos llega reforzando las

relaciones con Washington mientras mantiene sus lazos con la antigua metropoli francesa.

A pesar de que ciertos foros planteaban la conveniencia de diversificar los
proveedores, Estados Unidos — con el que Marruecos mantiene estrechas relaciones que
se han visto fortalecidas durante la administracion Trump — es su principal suministrador
con un 91% del total de las importaciones militares entre 2015 y 2019, seguido por
Francia con un 8°9% de las importaciones para el mismo periodo.!® Aunque las
transferencias militares chinas terminaron en 2012, Marruecos recibid en diciembre de
2021 (segun fuentes oficiales) 4 baterias del sistema FD-2000B, la version de exportacion
del HQ-9B, sistema que también opera Argelia'®. Ademas de esto, habria que afiadir
algunos acuerdos con la empresa NORINCO para la apertura de sucursales en el pais.
Esto solidificaria los rumores de la adquisicion del sistema Sky Dragon 50 SAM (también

de NORINCO y conocido como DK-10).

Sin embargo, desde 2017 este pais estd llevando a cabo un ambicioso proceso de
modernizacion militar que podria desbancar a Argelia, como principal potencia militar de
la region?’. Aunque algunas fuentes como la “Defense Security Cooperation Agency”
(DSCA) plantean que las compras no cambian el equilibrio regional, parece que las
intenciones de Marruecos van precisamente en la direccion contraria. La adquisicion de

entre 18-19 aparatos Bayraktar TB2 de Turquia®?' y municiones merodeadoras afin sin

16 Fenella McGerty, ‘Defence and Security spending in the Middle East — A recalibration’, Military Balance
Blog, 27" November 2020 https://www.iiss.org/blogs/military-balance/2020/1 1/defence-and-security-
spending-in-the-middle-east, Visitado por ultima vez 29 Enero 2021. Existe un problema con los datos
disponibles: muchas fuentes contemplan una subida hasta los 4.700M$ (mas de un 20% de repunte), pero
esta fuente habla de 4.800M$ como estimacion inicial, y revisada a 6.000M$ debido a “adquisicion y
reparaciones de material”. Por otro lado, el Banco Mundial no asume dichos crecimientos.

17 The International Institute for Strategic Studies (2021), pp.314 y 319.

18 Pieter D. Wezeman et al. (2020), p. 6.

19 José Maria Martin, ‘Moroco establishes its first long-range air defence base’ 21 Diciembre 2021 Atalayar
https://atalayar.com/en/content/morocco-establishes-its-first-long-range-air-defence-base. Visitado por
ultima vez 17/04/2022.

20 STRATFOR 2020 Annual Forecast’ 6 Enero 2020 https://worldview.stratfor.com/article/2020-annual-
forecast-geopolitics-intelligence-global-risk Visitado por tltima vez 17/04/2022.

21 Ginés Soriano ‘Marruecos comienza a recibir drones de combate fabricados en Turquia’ 23 Septiembre
2021 InfoDefensa https://www.infodefensa.com/texto-diario/mostrar/3206127/marruecos-comienza-
recibir-drones-combate-fabricados-turquia Visitado por tltima vez 17/04/2022.
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especificar de IAI“* parecen amenazar dicho balance regional, como desarrollaremos mas

adelante.

Con un valor estimado de $20.000 millones, este plan quinquenal (2017-2022) no sélo
permitird a Rabat reemplazar muchos materiales obsoletos o que estaban alcanzando el
final de su vida operativa — como podria ser el grueso de su aviacidon de caza — sino

también apoyar el desarrollo de nuevas capacidades militares.

Este plan modernizador puede tener varios motivos, entre los que podria hallarse la
consecucion de la supremacia regional, la respuesta a la modernizacion militar
emprendida por su vecina Argelia en 2006 — tras la firma de un contrato armamentistico
con Rusia valorado en $7.500 millones y vinculado a la condonacion de una deuda
pendiente entre ambos paises desde épocas de la Unidon Soviética®?, un pais con el que
mantiene histéricas disputas sobre el Sédhara Occidental, el Frente Polisario, la lucha
contra la insurgencia o la proteccion y seguridad de sus fronteras. Aunque la finalidad de
dicho aumento de capacidades estaria plenamente justificada en otros contextos, también

estaria creando una escalada entre Argelia y Marruecos.

Seguidamente de las mencionadas compras de material chino en 2016, arrancé otro
ciclo modernizador en 2017%*, aunque no fue hasta 2018 cuando Marruecos firmé los
primeros grandes contratos armamentisticos con Estados Unidos?. A estos les seguirian

otras compras de material francés hasta culminar en 2020 con otra tanda de adquisiciones

22 Chaim Levinson ‘Israel Aerospace Industries Got $22m from Morocco, reportedly for kamikaze drones’
30 Noviembre 2021 Haaretz. https:/www.haaretz.com/israel-news/.premium.HIGHLIGHT-israel-
aerospace-industries-got-22m-from-morocco-reportedly-for-kamikaze-drones-1.10426146 Visitado por
ultima vez 17/04/2022.

23 Este contrato le permitié adquirir armamento avanzado, como carros de combate 7-90S, aviones de
combate SU-30MKA, sistemas antiaéreos S-300PMU-2 y submarinos de propulsion convencional Kilo). A
este contrato pronto se le sumarian otros acuerdos con China y Rusia que han permitido modernizar las
fuerzas armadas argelinas e incrementar su catalogo de capacidades militares, dejando fuera los MiG-
29SMT.

24 Las compras mas relevantes incluirian la compra de 2 radares aéreos Ground Master-400'y 36 piezas de
artilleria autopropulsadas CAESAR de 155mm provenientes de Francia, 2 sistemas de radar maritimo
aerotransportado britanicos Seaspray britdnicos y 384 carros M-141 Abrams de segunda mano
modernizados, 1800 misiles anti-carro BGM-71 TOW, 650 APCs M-113A43, 441 misiles anti-carro AGM-
114L Hellfire, 24 helicopteros de ataque AH-64E Apache con 12 radares APG-78 Longbow y 24 F-16V
Viper (version F-16 Block 72) (datos SIPRI).

25 Seglin Arms Transfer Database de SIPRI (https:/armstrade.sipri.org/armstrade/page/trade_register.php)
todos los sistemas chinos se entregaron mayoritariamente entre 2010 y 2012. Segain UNROCA
(https://www.unroca.org/) las ventas chinas siguen un patrén similar. Sin embargo, también aparece la
entrega de 3 sistemas Sky Dragon-50 con 150 DK-10 (municioén). Ambar encargadas en 2016 y entregadas
entre 2017-2018. Las baterias FD-2000B aun no estarian incluidas, ya que su entrega fue en diciembre de
2021.
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de material estadounidense, a las que se podrian afadir varios sistemas sujetos a
importantes restricciones de venta. Ademas de todo esto, habria que incluir los acuerdos
ya mencionados de material israeli y la adquisicion de los ya mencionados Bayraktar TB2

a finales de 2021.

Ademas de incrementar las relaciones con Estados Unidos en materia de defensa y con
la Alianza Atlantica en materia de interoperabilidad, primero se adquirieron —
parcialmente financiados por Arabia Saudita — una veintena de cazabombarderos
estadounidenses F-16 Block 50/52, sistemas de artilleria cohete — entre los que destacarian
los PHL-03 de largo alcance — y defensa antiaérea chinos o buques de superficie franceses
y holandeses?®. Esto ha permitido acabar con algunas de las principales debilidades de su
defensa y mejorar notablemente sus capacidades de defensa aérea y antiaérea de corto

alcance, ataque de precision, supresion de defensas aéreas o guerra antisubmarina.

Sin embargo, mas recientemente se ha procedido a la compra de numerosos medios
militares que prometen incrementar significativamente su potencial militar. Entre estas
adquisiciones destacan otra veintena de modernos F-16 Block 70/72 (que se combinaria
con la modernizacién de los aviones restantes a este mismo estandar), casi cuatro
centenares de carros de combate M1-A1 Abrams, veinticuatro helicopteros de combate
AH-64E Apache (con opcion a doce unidades adicionales), varias baterias de sistemas
antiaéreos de largo alcance chinos FD-2000B y una amplia panoplia de bombas y misiles
para los F-16 (Defense Security Cooperation Agency [DSCA], 2020%7). A todo ello se le
tendria que afiadir nuevos sistemas de radar, varios modelos de vehiculos aéreos
remotamente tripulados, dos aviones de patrulla maritima, dos satélites de observacion e
incluso cuatro aviones Gulfstream G550 de inteligencia electronica®® que permiten
multiplicar notablemente las capacidades marroquies en materia de obtencién de

informacion?.

26 Es interesante comentar que el pais desplego, entre 2015 y 2019, un destacamento de F-16 para apoyar
la coalicion liderada por Arabia Saudita en Yemen. Aunque se perdid un aparato en las operaciones, ello
permitié incrementar el alistamiento y preparacion de unos pilotos que ya participan en numerosos cursos
y ejercicios internacionales.

27 Defense Security Cooperation Agency [DSCA] (2020), p.4

28 Jose M* Navarro Garcia ‘Marruecos podria recibir cuatro aviones de inteligencia israelies” 24 Enero 2018
https://www.defensa.com/africa-asia-pacifico/marruecos-podria-recibir-cuatro-aviones-inteligencia-
israelies Visitado por ultima vez 17/04/2022.

2 Tampoco se podria descartar que alguno de ellos pudiera ser configurado como un avién de alerta
temprana aerotransportada (CAEW), lo que incrementaria notablemente las capacidades del pais. En
cualquier caso, recuérdese que el pais dispone todavia de un escuadron de inteligencia electronica con EC-
130 Heércules.
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Finalmente, Rabat también ha adquirido numeroso material francés (entre los que
destacan sistemas antiaéreos de corto alcance VL MICA basados en tierra o artilleria
autopropulsada CAESAR?®, pudiéndose sumar también, gracias a la reciente
normalizacién de relaciones con Israel, cuatro drones estadounidenses MQ-9B Sea
Guardian para labores de patrulla maritima y guerra antisubmarina®!' (aunque esto parece
que finalmente no ocurrira®?). La autonomia y persistencia de estos sistemas permitiria
monitorizar amplias zonas maritimas mucho mas all4, llegado el caso, de sus aguas
territoriales. También se ha especulado con la posible venta de varias baterias de misiles
Patriot, un sistema ansiado por Rabat durante muchos afios y que, finalmente, podria
llegar a las filas de las Fuerzas Armadas Reales para terminar de consolidar unas defensas

antiaéreas modernas e integradas.

En cualquier caso, también es probable que estas potenciales ventas — en particular las
que no se han publicado en el DSCA — se dilaten o no se aprueben, dado la aparente
voluntad de la administraciéon Biden de revisar varios acuerdos armamentisticos con

Arabia Saudi y Emiratos Arabes (Walsh, 2021%%).

Incluso si algunos de estos supuestos no se cumplen, el ejército que vio el incidente
del islote de Perejil de verano de 2002 parece haber quedado muy atrds. En las ltimas
dos décadas, las fuerzas armadas alauitas se han dotado de numerosos medios materiales
a la vez que diversificaban sus proveedores de armamento, permitiendo con ello

incrementar notablemente su catalogo de capacidades militares.

Como puede observarse, la mayoria de estas adquisiciones (dejando a un lado las de
procedencia china) parecen tener una mayor logica conjunta y de futuro que las de su
vecina Argelia, que parecen responder mas a motivaciones y equilibrios internos de cada

uno de los ejércitos, o que las de Espana, que responderian mas a razones industriales y

3%Michael Cabirol ‘Armement: le Maroc achéte un peu de “Made in France” mais énormément de “Made
in USA” 21 Enero 2020 https:/www.latribune.fr/entreprises-finance/industrie/acronautique-
defense/armement-le-maroc-achete-un-peu-de-made-in-france-mais-enormement-de-made-in-usa-
837558.html Visitado por ultima vez 17/04/2022.

31 Joe Walsh ‘Biden Administration Pauses Controversial Arms Sales to Saudi Arabia and UAE’ 27 Enero
2021 https://www.forbes.com/sites/joewalsh/2021/01/27/reports-biden-administration-pauses-
controversial-arms-sales-to-saudi-arabia-and-uae/?sh=2f5f4e5b695b Visitado por ultima vez 17/04/2022.
32 José Barros ‘EEUU, inquieto con Rabat: paraliza la venta de sus drones de 0ltima generaciéon a
Marruecos’ 1 Agosto 2021 https://www.elconfidencial.com/mundo/2021-08-01/drones-ecuu-rabat-
establishment-washington 3210859/ Visitado por tltima vez 17/04/2022.

33 Mike Stone y Patricia Zengerle ‘U.S. nears sale of four sophisticated drones to Morocco’ 10 Diciembre
2020 https://www.reuters.com/article/uk-usa-morocco-drones-exclusive-idUKKBN28K2ZB Visitado por
ultima vez 17/04/2022.
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corporativas que estratégicas. En consecuencia, ello ha permitido resolver las grandes
carencias tradicionales de la defensa marroqui entre los que podrian mencionarse una
defensa aérea limitada para la proteccion de las fuerzas terrestres, una flota costera carente
de medios antiaéreos y antisubmarinos y una aviacion de combate dedicada
principalmente al ataque a tierra y sin apenas multiplicadores para la guerra moderna.
Ademés de garantizar que el pais pueda blindar su territorio frente a cualquier amenaza
exterior, proteger y proyectar su poder a las zonas limitrofes y monitorizar sus espacios

de interés.

Uno de los aspectos mas relevantes de la modernizacion marroqui es la fuerte inversion
en sensores y defensa antiaérea y la fuente de dicha solvencia econdmica. Aunque no
existen fuentes realmente fiables sobre la modernizacion de la anticuada red de radares>*,
se ha demostrado a lo largo de este articulo que existe un gran esfuerzo en la actualizacioén
de sus capacidades ISR estratégicas con la inclusion de otros dichos sistemas como
satélites, el sistema Gulfstream G550 y potencialmente los CAEW, sumando a todo esto
los drones. Parece que el camino hacia una defensa antiaérea integrada queda

relativamente abierto.

Aunque son muchas las cuestiones que quedan pendientes, como podria ser la
interoperabilidad de los sensores y los sistemas de defensa antiaérea de fabricacion china,
francesa o estadounidense y su organizacion en distintas capas o el nivel de integracion
de la Defensa Aérea del Territorio (DAT) con el resto de medios terrestres, navales y
aéreos (en especial los drones Bayraktar TB2 y las municiones merodeadoras), parece
que Marruecos estd madurando un sistema de defensa aérea integrado. Ello le permitiria
proteger, con notable efectividad, su espacio aéreo a la vez que proyecta su cobertura

hacia zonas en disputa cercanas.

En este sentido quedaria por responder algunas preguntas que hasta la fecha plantean
incertidumbres sobre el devenir de la defensa marroqui. Si Marruecos ha aceptado el
desarrollar una defensa aérea en base en tierra (esto parece estar avalado por sus
adquisiciones y requerimientos y parece ser el resultado de los sucesos de Perejil), ;qué

grado de colaboracion podrian implicar los sistemas de procedencia francesa en tierra,

3 JANES ‘Morocco signs loan for new ground-based air defence system’ 22 Mayo 2020
https://www.janes.com/defence-news/news-detail/a0359a0d-4a65-42de-bf32-d5c34bc8e90a Visitado por
ultima vez 17/04/2022.
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mar y aire?, ;jen qué grado podrian beneficiarse las Fuerzas Armadas Marroquies de la
integracion de sistemas de corto, medio y largo alcance de procedencia china?, ;qué
encaje tiene todo esto no sélo con la pasada y futura defensa aérea marroqui y las nuevas
adquisiciones tanto de procedencia turcas, como israelies? y como podria todo esto estar
integrado desde un punto de vista politico en las DAT (Defensa Aérea del Territorio) a
sabiendas de la distribucion del poder de sus fuerzas armadas por parte del rey alauita sin

desestabilizar el equilibrio actual?

El desarrollo de sensores y la modernizacion de capacidades (no so6lo en materia de
defensa aérea, sino también de adquisicion de drones) estan permitiendo a Marruecos
cubrir su espacio aéreo, mejorar notablemente sus capacidades de deteccion y competir
con la posible A2/AD argelina *3 en un sitio como el estrecho de Gibraltar. Quedaria por
preguntarse hasta qué punto estos desarrollos pueden tener efectos en la region del
estrecho. En cualquier caso, es preciso que el lector comprenda que el panorama
estratégico, asi como la inestabilidad estratégica que se derivard de esta carrera de
armamentos regional, tendrd consecuencias potencialmente negativas e inestables para

Espafia.

5. CONCLUSIONES

Los cambios en el sistema internacional y la estructura de poder pueden generar
desequilibrios en distintos puntos geograficos de forma simultanea. Desde la nueva
competicion entre Estados Unidos y China en el Pacifico hasta la participacion de Rusia
en la Guerra de Siria se observa la intervencion de las principales potencias
internacionales en regiones con estructuras y dindmicas propias. De ahi que, tanto la
accion como el repliegue estratégico permitan que otros actores ocupen su lugar o asuman

nuevos roles a nivel regional.

Y aunque este fendémeno pueda desarrollarse en diferentes dimensiones y ambitos,
véase mediante la economia o una ideologia dominante, no es condicién obligatoria que
supongan un desafio revisionista o representen una amenaza a la seguridad regional. Sin

embargo, el caso de Marruecos se ajusta a esos términos.

35 Guillem Colom-Piella (2022)
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Finalmente, el analisis de la transformacion militar del Reino de Marruecos se hace
necesario para entender el alcance de las aspiraciones marroquies. Estos cambios no se
dan en el vacio, sino que conforman una estrategia hacia la supremacia regional que, sin
el componente militar, no seria posible dadas las caracteristicas de sus vecinos y rivales.
Es por ello que, ante el aumento de la conflictividad y una posible percepcién de
inseguridad por parte de Marruecos, se pueda desencadenar una crisis en la que su
renovada fuerza militar entre en accion. Lo cual puede acarrear consecuencias nefastas
para el Magreb y para toda la estructura politica y de seguridad del Mediterraneo

Occidental.
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RESUMEN

La puesta en marcha de la Politica Europea Mediterranea mediante el llamado “Proceso
de Barcelona”, supuso para Espafa la culminacion de una estrategia renovada de accion
internacional, por la que el Gobierno pretendia remodelar la que el pais manifestaba de si
mismo, al tiempo que adaptarlo a los dilemas politicos de finales de siglo. Este trabajo,
halla ahi su punto de partida, y se plantea el realizar una exploracion general sobre la
situacion coyuntural espafiola, y las posibles derivaciones que la proyeccion sobre el
Magreb tomaria | sucederse los diversos gobiernos de la Moncloa. La perspectiva tedrica
adoptada, conjuga elementos realistas con una vision pragmatica que atiende al analisis
pulcro de las decisiones y motivaciones de éstas, construyendo el saber internacional del
andlisis de las posturas adoptadas. Finalmente, se erigiran unas reflexiones que ameritaran
un trabajo posterior mas denso al respecto, con arreglo a una futura tesis doctoral.

PALABRAS CLAVE Proceso de Barcelona, Espafia, Magreb, Mediterraneo, Pragmatismo.
ABSTRACT

The arrange of European Mediterranean Policy among the called Barcelona Process, was
an important step for Spain, who were engaging a renewed strategy of international
action, were the Government pretended to refresh the image of the country, and adapting
it to the final century’s political dilemmas, at the same time. This paper starts from there,
and it commits to make a general exploration towards how Spain would project itself to
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the Maghreb, at the time different governments would take place inside Moncloa. The
perspective employed would synthesize realist notions with some pragmatist ideas of pure
analysis about actions and decisions, and using it for understanding international arena.
Finally, there will be drawn some reflections that points out the need of a doctoral thesis
for studying it in a more profound way.

KEYWORDS: Barcelona Process, Spain, Maghreb, Mediterranean, Pragmatism

1. INTRODUCCION

Espana ha tenido desde siempre una necesaria orientacion al Mediterraneo, tanto por
su vinculacién histérica como por la dependencia energética, sin mencionar la
responsabilidad compartida en materia de seguridad fronteriza. Por ello, esta “vocacion
mediterranea” de Espafa aparece mencionada en el Libro Blanco de la Defensa, tal y
como recogen trabajos como el de la profesora Algora Weber (2015). Esto no solo
demuestra la elevada prioridad que para Espaiia tiene la estabilidad politica, econémica y
social del Magreb, sino que anima a examinar en profundidad si esta prioridad ha
demostrado cumplimiento real y practico en los programas politicos de los diferentes
gobiernos desde 1995, fecha de la firma del proceso de Barcelona.

Muchos de los documentos que se han podido consultar con el fin de elaborar este
trabajo, han centrado mucho el foco en el papel de la bilateralidad espafiola, en la ausencia
concreta de una orientacion global o en las variaciones en las formas de afrontar la
cuestion magrebi en funcion de que partido politico ocupe el gobierno de la Nacion. No
obstante, quizd por las implicaciones practicas de la politica exterior espafiola de los
ultimos afios, esos trabajos se han centrado en Marruecos y en el estado de sus relaciones
con Espafia. Muy pocos han sido los trabajos encontrados para esta exploracion que
hablen de la politica exterior espafiola hacia Argelia® en todas sus vertientes, o, si cabe,
la doctrina internacional que sostiene Argel con respecto a Espafia y al organismo
internacional en el que estd inmerso, es decir, la Union Europea.

Asi, el tinico objetivo que se plantea este trabajo es realizar una somera exploracion
sobre como algunos académicos relevantes para la disciplina han evaluado la cuestion de

las relaciones espafiolas con Marruecos y, en menor medida, con Argelia, en un contexto

2 Se mencionara poco, bien es cierto, a Argelia durante todo el documento, porque la mayor parte de la
literatura revisada se ha enfocado en Marruecos, citando a Argelia de forma puntual y circunstancial. No
obstante, Argelia seria parte fundamental de cualquier proyecto de investigacion serio sobre la cuestion
magrebi y Espafia.



donde los intereses de ambos paises muchas veces chocan, pudiendo llegar a rivalizar por
distintas cuestiones® que ambos consideran capitales. Dicha exploracion tiene como fin
encontrar las preguntas adecuadas que todo investigador internacionalista deberia
plantearse a la hora de acometer una investigacion seria y rigurosa sobre el papel de
Espana en su area regional y en calidad de potencia media. Para ello, se debe tomar el
concepto de potencia media que ofrece Jordi Palau (1993) en su trabajo sobre los tipos de
potencias en el sistema internacional, reflejandolas como una tipologia existente a medio
camino entre las potencias grandes y las pequefias, y que combina elementos de debilidad
y de fuerza, con capacidad de liderazgo de su area regional e, incluso, con cierta capacidad
de maniobra en el sistema internacional.

De este modo, el trabajo presente se articula en tres secciones claras. Una primera de
introduccion ya completada en los parrafos precedentes. A continuacion, un enclave
tedrico que sirva de referencia para aproximarse a la situacion internacional de Espafia,
desde el cual se puedan comprender las actitudes y las motivaciones que las diferentes
administraciones espanolas han sostenido a la hora de elaborar posturas politicas con
respecto a diferentes problemas compartidos entre ambas riveras del Mediterraneo.
Seguidamente, una parte de exploracion tematica de varios de los trabajos consultados,
habida cuenta de los planteamientos tedricos propuestos y de los posibles objetivos que
se pudieran derivar de la formulacion de estas preguntas. A modo de cierre, unas
conclusiones que contribuyan a entrelazar todas las partes del trabajo, al tiempo que sentar
una estructura minima sobre la que cefiirse en futuros trabajos mas sesudos al respecto de
la vocacion espafiola cara al Magreb, teniendo a Marruecos y Argelia como actores

predominantes en esa interaccion.

2. APUNTES TEORICOS: REFORMULAR EL REALISMO EN EL SIGLO XXI

Cuatro son las referencias concretas en las que se ha decidido sustentar la base teorica
de la que partird la exploracion tematica pendiente. Dichos trabajos han sido elaborados
por Dallanegra (2018), Velastegui (2016), Walt (1997) o Palou (1993), este ultimo de
importancia capital al traer a colaciéon el concepto de potencia media y proveer de una

categorizacion minima del mismo.

3 Sirva de ejemplo la cuestion agraria o la de la pesca (A. Weber, 2015; Belgundeouz, 2016)
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Dentro de ellos, dos trabajos se centran en formas de interpretar el realismo y adaptarlo
a la realidad internacional contemporanea (Walt, 1997; Dallanegra, 2008), mientras que
los otros dos concentran sus esfuerzos en caminos separados. Uno busca explorar el
concepto de potencia media (Palou, 1993), vital para entender la posicion que, para un
numero importante de académicos de las Relaciones Internacionales, ocupa Espafia
dentro del sistema. De esta forma, queda reflejada una definicion minima de potencia
media como toda aquella que posee capacidad para influenciar a su entorno geopolitico
mas cercano, siempre con la certeza de las limitaciones que posee para ejercer esa
influencia de forma plena, tal y como lo hacen las grandes potencias mundiales (Palou,
1993: 8). No queda, empero, suficientemente clarificado en este trabajo que entiende el
autor por influencia, ni establecido el campo minimo de ejercicio de esa influencia.

A fin de dirimir mas claramente estas cuestiones, la provision de una teoria (o teorias),
0, quiza, la elaboracion de una teoria derivativa de estas®, se hace muy necesaria, pues
puede representar un elemento adicional de categorizacion de los Estados. Esta
clasificacion puede atender a variables muy diversas, sin embargo, para el tema axial este
trabajo, baste por ahora con entender bien qué es el poder, como ejercen ese poder los
diferentes Estados, si es agregativo o, por el contrario, indisociable del Estado-nacién
como medida estandarizada del sistema internacional.

Para tal fin, es dificil provisionarse de una vision tedrica monolitica, como lo pudiera
haber sido el realismo de Hans Morgenthau, que proponia una caracterizacion esencialista
del Estado-nacién, entendido como tnico actor del sistema internacional con capacidad
de accion, y la seguridad como continua carrera por la supervivencia de un Estado frente
a otros. Ello no es obice para que no se considere la relevancia de los Estados-nacion,
pues este mismo trabajo bebe de esa categoria en buena medida.

Por esto mismo, al realismo tradicional, si quiera reformulado en base a las
coordenadas que propone Dallanegra (2008) en su trabajo, debe unirsele a fuerza una
vision pragmatica del sistema internacional, alejandose de las pretensiones
maximizadoras y universalistas que tienden a clasificar todos los Estados como
equiparables unos de otros en toma de decisiones y finalidad de su proyeccion
internacional. Una vision asi del mundo y de la accion geopolitica solo puede recibir la

denominacion de pragmatismo, cuando, aplicado a las relaciones internacionales, olvida

4 Sera vital que la perspectiva tedrica escogida defina correctamente fenémenos como el poder, la
influencia, la capacidad de defensa, la seguridad y sus amenazas, o la estabilidad y necesidad de forjar
alianzas



la existencia de leyes universales, bajo la premisa de que las leyes, las normas, los
regimenes internacionales e, incluso, las ideologias en que estos se amparan, son meros
codigos por los cuales se expresa el poder de unos Estados y la obsecuencia con la que
los demas las acatan (Velastegui, 2016).

Manteniendo esta vision pragmatica, que se manifiesta implicita cuanto menos en
algunas reinterpretaciones del realismo en la etapa inmediatamente posterior al fin de la
Guerra Fria, un instrumento clave en accion exterior son las alianzas. Stephen M. Walt
(1997) define las alianzas como asociaciones formales o informales de alto nivel cuyo
unico fin es garantizar un mecanismo de defensa eficaz frente a amenazas externas.
Generalmente, el foco de estas amenazas externas puede ser otro Estado®. No obstante,
precisamente desde el final de la contienda interbloques, los Estados no son los unicos
actores con amplia capacidad de maniobra en el sistema internacional, también estan
presentes actores no estatales como las ONG, las corporaciones o incluso las
organizaciones terroristas.

Estas ultimas, de signo islamista, de importante emergencia en las ultimas dos décadas
y que ocupan buena parte de la accion exterior espafiola y, quiza también buena parte de
los choques que en esa accion exterior ha tenido con sus vecinos regionales. En cierta
medida, algunas alianzas que se configuraron a la luz de la Guerra Fria, como la OTAN
(Organizacion del Tratado del Atlantico Norte) o la OSCE (Organizacion para la
Seguridad y la Cooperacion Europea), han perdurado en el tiempo porque se han
readaptado a los cambios que ha sufrido el escenario geopolitico, ademas de sufrir una
institucionalizacion creciente desde el periodo de su constitucion. Tal es asi, que estas
alianzas son muy dificiles de fracturar, pues al generar un cuerpo burocratico, este cuerpo
trabajara precisamente para robustecer la alianza, aun a costa de su eficacia inmediata en
la toma de decisiones (Walt, 1997).

Debe tenerse en cuenta que, a la hora de configurar estas alianzas, los Estados muchas
veces conjugan elementos propios de racionalidad intrinseca como de irracionalidad
tacita, al estar configurados por personas con su propio criterio y sistema de creencias
sobre como es y como deberia configurarse el escenario internacional (Walt, 1997). Esto,
unido a las desavenencias entre Estados dada la jerarquizacion implicita en la que se
organizan dentro del sistema internacional (Palou, 1993), conduce a una tesitura en la que

a un Estado determinado le puede convenir més o menos el aliarse con potencias que

> Asi parece deducirse del estudio del articulo citado, comprensible al ser escrito seis afios después del
colapso de la URSS, en 1997.



perciba mas capaces que ¢l mismo de perseguir sus propios fines, y actuar de cierta
manera dentro del complejo regional o del sistema internacional en si. Esto se debe a que
la autoafirmacion, es decir, la capacidad de comunicar su existencia a otros actores e
implementarla mediante la elaboracion de una doctrina internacional es clave.

De hecho, segun Dallanegra (2008), los choques, distensiones y conflictos
diplomaticos e, incluso, militares, se pueden explicar en funciéon de la incapacidad
manifiesta de un Estado por “hacerse oir” dentro del sistema. La tendencia antes
mencionada, puede intentar corregirse fomentando una alianza entre Estados menos
fuertes para aunar recursos en pro de conseguir cierta voz dentro de un sistema
internacional muy desigual. En este sentido, muchas veces los paises que se perciben a si
mismos como poco poderosos, trataran de acumular poco a poco mas cotas de poder para
sentirse mas independientes, siempre bajo un principio de prudencia bien entendido, en
el que no levantar suspicacias ni al resto de Estados de su entorno, ni a los hegemodnicos
(Dallanegra, 2018).

Asi pues, asumiendo la no existencia en la practica de centralizacion gubernativa
dentro del sistema internacional, se ha de considerar la organizacion de los Estados en
base al cumplimiento o no de ciertas variables satisfactorias. Jordi Palou defini6 a Espafia
como una potencia media, al “combinar elementos de debilidad y de fuerza, ejerciendo
funciones en el sistema internacional que responden a su emplazamiento en un area
regional concreta, o a su capacidad desestabilizadora del sistema si cambian de bando”
(Palou, 1993: 12). Espafia ha sido una gran potencia en un tiempo pasado, y ha conseguido
mantener parte de esa influencia sobre la region Mediterranea, procurando ademas un
alineamiento en cuestiones capitales de politica exterior con potencias que considera
superiores a ella en poder, recursos ¢ influencia (Palou, 1993: 19-21)

En resumidas cuentas, para abordar de forma novedosa la proyeccion espafiola hacia
el Mediterraneo, se hace necesario la elaboracion de un corpus tedrico novedoso que
implique una fusion entre el realismo actualizado al siglo XXI, el pragmatismo como
explicacion suficiente de la actuacion de los actores dentro del sistema internacional, al
tiempo que se busca una categorizacion de Espaiia dentro de la divisién de potencias en
la que incurre el propio sistema internacional. Se tiende asi por buscar una alternativa
ontoldgica a la propuesta por los realismos clasico y neoclasico, por la que la condicion
original del sistema internacional es la anarquia, en base a la cual gira la racionalidad

intrinsecamente egoista de los Estados.



Dado que los Estados, a pesar de que siguen siendo centrales en el sistema
internacional, han dejado de ser los actores Unicos, es preciso que esa nueva teoria los
incorpore a su observacion de la realidad internacional. Muchos de los regimenes
internacionales, creados en su momento con fines concretos han cobrado una importancia
creciente al consolidar su proceso de institucionalizacion, siendo imprescindibles en el
contexto de la politica regional como nexo de intereses compartidos, o, en todo caso, via
de respuesta ante desafios que implican a todos sus miembros.

En el siguiente apartado de este trabajo, varios de los aspectos comentados aqui
cobraran aplicacion, al explorar las diferentes cuestiones que cabria realizarse al respecto
de la orientacion de la politica exterior espafiola hacia el Magreb y el Mediterraneo, la
ponderacion de sus objetivos y la evaluacion de las alianzas construidas, de su robustez

institucional y su eficacia.

3. EXPLORACION DE LA ORIENTACION MEDITERRANEA ESPANOLA; UNA

PONDERACION DE LA “GLOBALIDAD” ESPANOLA HACIA EL MAGREB

No seria viable aproximarse a los programas de politica exterior elaborados en las
ultimas décadas, sin prestarle cierta atencion al concepto de seguridad empleado a la hora
de concebir estos programas. Y es que, al parecer, ha venido siendo tendencia desde los
atentados de Nueva York y Washington del afio 2001, el mantener una concepcion
securitaria de los paises de mayoria musulmana y en vias de desarrollo. No se entiende
de otra forma el que, se priorizase la seguridad fronteriza a impulsar iniciativas regionales
de desarrollo, es mas, condicionando las segundas al cumplimiento de las primeras (A.
Weber, 2016: 18).

De hecho, estas relaciones se perciben desde Marruecos como asimétricas, al
considerarse un actor de tercer orden en una politica migratoria trazada desde Europa para
evitar que éste exporte mano de obra, condicion a la que se ve obligado al no ser capaz
de exportar sus materias primas con regularidad al continente del Norte (Belgoundeouz,
2002). La siguiente frase, que se recoge de uno de los trabajos estudiados, condensa muy
bien esa sensacion de Marruecos, y en gran medida también de sus vecinos, de impotencia

que perciben en las relaciones econémicas con sus vecinos de la rivera norte:



Si no quieren los productos agricolas marroquies, si no quieren recibir los tomates marroquies,
tendran los hombres y mujeres marroquies, tendran los inmigrantes marroquies (Belgoundeouz, 2002:

40)

A pesar de que los atentados del 11 de septiembre agudizan esta situacion, algunos
trabajos anteriores han venido poniendo el foco sobre ella. Los planes estratégicos de
cooperacion entre los paises del Mediterraneo norte y los paises del Magreb han fallado
en la aceptacion dentro de los paises europeos (dentro de los cuales se situaria Espafia
desde mediados de los 80) de las materias primas que exportan en su mayoria estos paises
del sur, no pudiendo plantear ademds ninguna alternativa realista a esta cuestion
(Tsoukalis, 1977). Ello en cierta parte, pone de manifiesto que existen agendas de
intereses contrapuestos, no solo entre los paises de la UE, o el Magreb, sino entre la UE
como tal y el Magreb. Todo se origina al verse contrariadas las politicas de cooperacioén
con el bloqueo al acceso de materias primas y de mano de obra barata, un problema que
se viene securitizando con denuedo, incluso con la cooperacién activa de los paises de
transito y emisores como Marruecos, quién se ha comprometido abiertamente a ser un
“mejor guardian” de la frontera sur de la UE (Belgoundeouz, 2002)

Asi las cosas, con el ingreso de Espafia al conglomerado comunitario, sus posiciones
politicas con respecto al Magreb se armonizan con las posturas adoptadas por los paises
de su entorno, algo que Ignacio Torreblanca ha bautizado como “la europeizacion de la
politica exterior espaiiola” (Torreblanca, 2001). Asi, Espafa se veria afectada por la
socializacion a la que se expone al formar parte de una alianza estratégica de Estados,
afectando consecutivamente también a las posiciones mantenidas por la UE sobre los
asuntos de importancia estratégica para Espafia. Basicamente, la estrategia espafiola al
incorporarse en la Unidon Europea, era utilizar estratégicamente sus recursos para
“dirigirlos” hacia la consecucion de sus objetivos (Torreblanca, 2001), aunque cabria
preguntarse, de ser asi, cual ha sido el peso real de Espafia en la planificacion estratégica
de seguridad europea, y muy especialmente dentro del concierto mediterraneo, en el que
ha tendido a rivalizar muy frecuentemente con otros paises de su entorno, véase el caso
de Francia, perjudicando la posicion espafiola en importantes crisis regionales® (Soler i

Lecha, 2007: 79)

6 El ejemplo que pone el articulo, es el de la negativa de Francia a que la UE reconociese formalmente los
hechos de Perejil como una agresidon a la soberania de un pais miembro, absteniéndose de ninguna
resolucion condenatoria.



Merece la pena observar si los partidos politicos han mantenido posiciones claras con
respecto a la politica mediterranea o, si por el contrario, se han adaptado mas o menos
torpemente a cada situacion contextual, hecho que podria relucir las dudas que algunos
autores (Palacio y Rodrigo, 2003). Mas bien parece que los lideres partidistas que llegaron
a ocupar la Presidencia, fueron construyendo un relato sobre Espafia, su posiciéon en el
mundo y las aspiraciones que debia mantener. Los gobiernos de Gonzélez, mantenian una
vision pesimista de lo que significaba la Espafia saliente de la dictadura, y buscaba
precisamente en la UE el escenario por el cual actualizar Espafia y sacarla del pretendido
“atraso” (Torreblanca, 2001: p.15). Los gobiernos del PP, amparados en una vision muy
diferente, més continuista, de lo que fue la Espana tardofranquista y protodemocratica,
siempre vieron a la UE como una oportunidad econdémica para Espafia, pues a cambio de
captar fondos comunitarios, no se debatia el hecho de adaptarse a las posturas politicas
de los paises de su entorno (Palacio y Rodrigo, 2003).

Seria muy interesante lanzar esta pregunta: ;jRealmente posey6 Espaifia de una doctrina
regional Mediterranea? Es mas, ;Cémo definen los partidos politicos con opciones de
gobierno (y sus apoyos) la cuestion Mediterranea? Pueden ser temas ya tocados, y de
hecho lo son en modo parcial, por la literatura existente, pero en ningun caso se ha puesto
sobre la mesa un enfoque realista pragmatico, es decir, el estudio de los sistemas de
alianzas en el Mediterraneo, y de qué forma Espafia ha podido o no contribuir a la
construccion regional en un entorno en el que, los paises que lo conforman sostienen
posiciones enfrentadas en temas tan escabrosos como el conflicto saharaui, los
movimientos migratorios o la primacia regional, con la que evidentemente rivalizaran con
Espana.

Un tercer asunto que no deja de ser importante es el rol asumido por las Fuerzas
Armadas desde la Transicion, y de qué manera se han relacionado éstas con los poderes
civiles y, en general, con el resto de la sociedad, articulando lo que se ha dado a conocer
como una “cultura de la defensa” (Muntal4, 2008). Una introspeccion hacia los debates
publicos realizados en torno a intervenciones polémicas, como las guerras balcénicas, la
guerra de Irak de 2003, o, més recientemente, la intervencion militar en Libia, seria
necesaria para comprobar la postura que diversos sectores sociales e institucionales
mantienen con el ejército y, dado que una de las funciones del ejército es la defensa
territorial del Estado, no es un asunto menor. Sera importante ademas conocer si existen
actividades militares conjuntas entre Espafia y los paises del Magreb, en concreto, con

Marruecos y con Argelia, y si en esas operaciones han participado conjuntamente los tres
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paises. ;Han tenido estas operaciones una funcion vital para la seguridad mediterranea o
han sido una puesta en escena?

Muy relacionado con lo anterior serd el surgimiento, tras el final de la Guerra Fria, de
amenazas a la seguridad proveniente de terceros actores que no responden a la categoria
de Estados, y con un potencial tan destructivo o mas como el de estos. Esta amenaza,
concretada en la accion terrorista de grupos organizados transnacionalmente, mantiene
una logica global que no se detiene en las fronteras, y se encuentra en parte detras de su
securitizacion extrema tras los atentados del 11 de septiembre (Weber, 2016: 18). Una
parte nada despreciable de esa actividad terrorista procede del Sahel, donde la
inestabilidad politica ha sembrado el 4rea de conflictos civiles, cuyos efectos se han hecho
ver sobre el Magreb. Por si esto fuera poco, el narcotrafico es otro desafio a la seguridad,
en tanto en cuanto, se puede mantener la hipotesis de si este estd enlazado con el
terrorismo, y de ser asi, cual es el papel de Espafa en la cooperacion frente a este tipo de
amenazas, que constituyen sin duda una responsabilidad compartida (Belgoundeouz,
2002).

Los lazos que unen ambos lados del Estrecho, en cuanto socioeconémicos, son mas
que evidentes, y es una cuestion en que la bibliografia seleccionada no se detiene mucho,
si bien el que mas habla de esto es el trabajo de A. Belgundeouz (2002), aunque con datos
que se hace necesario actualizar pues son ya afiejos. Ya en 2002, este trabajo calcula que
entre un 60 y 70% de las inversiones directas en Marruecos provienen de la UE, de donde
también procedian el 90% de las remesas’.

Sobre los puntos de inflexion que ha tenido la politica exterior espafola, la literatura
consultada hace especial énfasis al cambio de gobierno de 1996, donde José Maria Aznar
logra gobernar en minoria al pactar con varios partidos politicos, y desalojar al que fuera
Presidente durante 13 afios, Felipe Gonzalez. Esto provoca que se sucedan dos
legislaturas donde el enfoque exterior de Espafa deje de tener predileccion por lo europeo
y confraternice mas con la politica exterior norteamericana, configurandose dentro del eje
atlantista (Palacio y Rodrigo, 2003). Dentro de ello, seria pertinente inquirir si €sos
cambios de gobierno fueron condicién suficiente como para que la Politica Europea

Mediterranea, iniciada con la Cumbre de Barcelona de 1995, perdiese el impetu con el

7 Este ltimo dato es vital, porque las remesas se han demostrado un factor econdmico importante para los
paises emisores, contribuyen a dar un impulso a sus economias, una especie de trasvase o redistribucion de
la riqueza de Norte a Sur.
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que comenzo, o si ello tiene que ver con el decaimiento de las intenciones de los paises
del Magreb, pudiendo aqui dar mucho de si la teoria realista de las alianzas expuesta
parrafos mas arriba.

No obstante, seria preciso indagar sobre otros dos puntos de inflexion que la literatura
escogida, dada su cierta antigliedad, no alcanza a analizar como se podria hacer a dia de
hoy. Uno seria la crisis politica y social derivada de los atentados sufridos el dia 11 de
marzo de 2004, las lecturas que desde el gobierno saliente se hicieron al respecto, y la
deriva que la victoria del PSOE, tres dias después, le conferiria a la politica exterior
espanola. Parece ser que era intencion personal del primer Ministro de Exteriores, Miguel
Angel Moratinos, el mejorar las relaciones con Marruecos (Soler i Lecha, 2007). Incluso,
podria investigarse el rol securitario detras de la intencidon espafiola de acercarse a
Marruecos, pues es natural pensar que tras unos atentados tan colosales y que tanta huella
dejaran en la sociedad espafiola, en un determinado momento los decisores politicos
decidieran que es mejor cooperar con Marruecos que cerrarse a ¢l, a fin de cuentas un
nimero importante de los condenados en el juicio posterior a los atentados eran de
nacionalidad marroqui o, incluso, habian pisado la céarcel en el pais alauita.

Como tercer punto de inflexion, a fuerza se tiene que considerar el proceso socioldgico
y politico conocido como las primaveras arabes, y que constituye el punto de quiebre de
los regimenes no democraticos que muchos paises del entorno sostenian. De hecho, esas
revueltas empiezan en Tunez, y se concentran en buena medida (con la excepcidn clara
de Egipto y Siria) en los paises del Magreb. A Marruecos y Argelia no le golpean de
especial manera, pero si que influye notablemente en las intenciones, al menos las
manifiestas, de cambio politico e institucional en el que presumen encontrarse estos
paises (Weber, 2015). Si buscan democratizarse o no, y cuales son las caracteristicas
efectivas de sus sistemas politicos, constituyen preguntas interesantes para un futuro
trabajo. Ademads, los cambios politicos pueden responder a dos categorias: cambios
puramente estéticos sin cambiar del todo la forma del sistema, o cambios realmente
profundos que conduzcan a un sincretismo mayor entre estos paises y las democracias
liberales del norte del Mediterraneo. Es una cuestion mayor dado que, uno de los intereses
espainoles y, por extension, europeos, ha sido contribuir a la construccion regional (Soler
1 Lecha, 2007), y a la progresiva democratizacion de los paises del Magreb, al considerar
las democracias los sistemas politicos mas estables para patrocinar el desarrollo, y

contribuir asi al bienestar econdémico de los paises al sur del Mediterraneo.
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Finalmente, se hace importante regresar un momento al problema definitorio que en
Relaciones Internacionales ha tenido el concepto de seguridad, ante la cual la posicion
realista ha sido siempre tajante: la seguridad es todo aquello que, pudiéndose cuantificar
y organizar con arreglo a variables de fuerza o influencia politica, pueden hacer los
Estados para garantizar su supervivencia y amplificar su capacidad de maniobra
(Dallanegra, 2008). Se entiende, por tanto, que tras el decaimiento de los conflictos
politicos, ideoldgicos o militares propios de la confrontacion interbloques, para entender
de qué depende la seguridad del Estado, debe producirse una amplificacion del concepto
mismo de seguridad. De esta forma, se puede entender mejor en qué consiste a dia de hoy
que un Estado perciba su entorno como seguro. Aqui entra la baza economica, de
importancia creciente y que contribuye a explicar, en buena medida, parte de la presion
migratoria sufrida por los paises desarrollados, entre los que se encuentra el concierto de
la Union Europea.

De todas formas, no conviene olvidar que esa presion migratoria la pueden sentir
también los paises de transito entre el espacio europeo y los grandes emisores de
migracion, presumiblemente el Sahel y otros paises subsaharianos en menor medida. De
esta forma, pretender que Marruecos o Argelia ocupen enteramente el rol de guardianes
fronterizos tampoco es realista, pues se trata de fronteras inabarcables para su condicion
y recursos (Belgundeouz, 2002). De hecho, una queja recurrente de los mandatarios
marroquies ante las politicas migratorias de la Unidén Europea, es que “el producto final
es unilateral, no teniendo en cuenta los intereses respectivos ni considerando iguales a las

partes” (Belgundeouz, 2002: 57)

4. REFLEXIONES FINALES

Puesto que es un trabajo inicial donde se dibujan ciertas cuestiones latentes, a fin de
procurarse de un corpus tedrico suficiente como para desarrollar un trabajo extenso, no
se proveen de unas conclusiones al hilo. Mas bien, se trata este de un apartado cuyo
cometido es dibujar un disefio basico de una futura investigacion doctoral sobre el tema,
a la luz de la bibliografia consultada y de las aportaciones teoricas revisadas. Sentar,
ademas, una suerte de hipdtesis (muy tempranas) de trabajo estructuradas y convincentes,
como de pensar en los métodos de investigacion necesarios para cumplir los objetivos

propuestos.
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Una intencién mas que plausible de un trabajo de tesis seria la de dar luz a los efectos
que el Proceso de Barcelona y la Politica Europea Mediterranea comportan (si es que
tienen efectos) sobre la existencia de una orientacion espafola clara sobre el Magreb, vy,
mas en concreto, sobre su proyeccion hacia Marruecos y Argelia. De ahi que pueda
pretenderse determinar la amplitud temporal del trabajo desde la Cumbre de Barcelona
de 1995, hasta el afio 2015, donde cumplidos veinte afios de su inicio, se puede realizar
una lectura objetiva sobre lo aportado en materia de seguridad econdmica, militar,
migratoria o energética. Para esto, es perentorio ampliar mucho mas la revision
bibliografica, realizando una radiografia extensa de todos los procesos en los que se ven
involucradas ambas riveras. No obstante, siempre teniendo en cuenta que, en todo
momento, la politica exterior espafiola estd mediada por la Union Europea, ponderando
ademas el tamafio de su influencia, mediante una contraposicion con la capacidad
espanola real de influjo en la agenda europea.

Ademés, desde una perspectiva politica, se han de tener en cuenta que han sido cuatro
los gobiernos que se han sucedido en Espafia desde 1995 hasta 2015, o en otras palabras,
se han de analizar las posturas politicas del PSOE de Gonzalez y Zapatero y del PP de
Aznar y Rajoy, asunto aun por explorar. Se pueden encontrar grandes divergencias entre
todos ellos, atn incluso los pertenecientes al mismo partido, no solo por la coyuntura
contextual (a medida que pasa el tiempo, por ejemplo, se agudizaria la dependencia
energética o la presion migratoria), sino por el equilibrio de fuerzas con el que cuentan
en el Parlamento o el rol presidencialista que asumen, en cierta medida, muy vinculado a
su hegemonia o no dentro del poder legislativo. Una muy buena pregunta al respecto, es
inquietarse sobre el nivel de libertad de los ministros de Defensa al plantear posturas que
no armonicen con la opinion del Presidente, y, de qué factores pueden condicionar mas o
menos esta opinion.

El primer objetivo estd ya fijado, el de profundizar de forma exhaustiva en el
conocimiento exhaustivo de la accion exterior espanola hacia Marruecos y Argelia. Un
segundo objetivo, seria delimitar la accidon politica de los diferentes gobiernos, tratando
de deducir si ha existido una linea continuada o no entre los dos partidos que han
gobernado en las ultimas dos décadas. Un tercero, seria determinar hasta que punto
pueden influir condiciones drasticas inesperadas como los atentados del 11M, y en qué
medida esas resoluciones afectan positiva o negativamente a la posicion internacional de
Espana, y al estatus de potencia media percibido por sus correligionarios regionales, que

no debe olvidarse, también compiten por ostentar la supremacia regional. Un ultimo
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objetivo, seria dirimir si la dependencia econdémica que mutuamente se manifiestan ambas
riveras (energética por el lado espafiol y de recursos del lado contrario), ha obrado o no
un papel en la orientacion exterior espafola, dirimiendo los factores que conducirian a
esta realidad y, de qué medida, ello puede depender del carisma de los dirigentes politicos
o de la orientacién mas o menos ideoldgica de su programa politico.

No debe olvidarse en ningiin momento que, el objeto tedrico recurrente serd una suerte
de realismo pragmatico, por el cual se asumen ciertas afirmaciones sobre los Estados y
sus relaciones con el entorno. En primer lugar, los Estados tienen como finalidad suprema
realizarse frente a los demas integrantes del sistema internacional. Esa realizacion se
consagra como una afirmacion de su propia existencia, un intento de persuasion del resto
de actores internacionales que puedan resultarle utiles en el cumplimiento de sus
intereses, o, por el contrario, resistir aquellos actores cuya temeridad pone en riesgo esa
seguridad, que es el principal interés de cada Estado.

Esa seguridad puede ser definida en términos minimos como una situacion en la que
el status quo de ese Estado no se va a ver comprometido ni alterado por agentes externos,
que procuren quebrar su fuerza y lograr que su conducta no obedezca a su propia
soberania, sino a los requerimientos y exigencias del atacante®. Dicha seguridad no se va
a ver intervenida, aunque si reforzada, si los Estados buscan sistemas de alianzas que les
vengan en conveniencia ante una coyuntura determinada, por ejemplo, para
aprovisionarse de recursos frente a una amenaza regional a la que no pueden hacer frente
solos (por ejemplo, la inestabilidad fronteriza, la emergencia de grupos insurgentes, el
terrorismo o el narcotrafico).

Un Estado cuyos recursos no puedan hacer frente al refuerzo de su propia seguridad,
es decir, a la autorrealizacion, por fuerza deberd permanecer en las alianzas, a no ser que
perciba su situacion diferente, sera ahi cuando tensara las relaciones con sus antiguos
aliados o, despreciando la alianza, virara el rumbo hacia otros menesteres. No se guian
por grandes pretensiones teoricas, sino por un esquema decisional concreto ante cada
situacion, pudiendo incluso expresar ciertos componentes de irracionalidad, propia o
percibida, en tanto en cuanto dependen también esos regimenes de factores enddgenos,
como la popularidad, el advenimiento de comicios electorales o la necesidad de demostrar

fuerza para garantizar la cohesion interna en caso de crisis institucional.

8 Es lo que podria buscar un terrorista cuando perpetra una accidn violenta sobre un territorio y
poblacidon objetivos.
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Por eso, el realismo pragmatico analizara en todo momento la accion exterior de cada
Estado en funcion de la coyuntura, nunca en base a grandes iniciativas éticas, morales o
teoricas, al ser consideradas como aparatos psicoldgicos del poder y, por tanto, hacerse
necesario comprender la balanza de poder existente. De esta manera, se rechaza
tajantemente desde el realismo pragmatico que el sistema internacional sea anarquico, por
el contrario, observa una jerarquizacion maleable pero observable, en la que unos Estados
dictan las normas, otros se acoplan, otros resisten a ellas y otros se limitan a existir
paralelamente, trazando alianzas que les fortalezcan para poder, en un futuro, resistir la
hegemonia.

A modo de cierre, basten unas pinceladas sobre la metodologia que se puede utilizar
en un trabajo de tesis doctoral sobre el tema en cuestion. Como se trata de la accion
practica de los diferentes gobiernos, lo primero que se ha de tener es acceso a los
programas y politicas publicas concebidos en cada momento, y analizarlos mediante
técnicas cualitativas de analisis de contenido, con arreglo a los objetivos propuestos (que
han de ser refinados) y a los planteamientos tedricos esbozados.

Pese a ser eminentemente cualitativo, si que se puede esperar cierta aportacion
cuantitativa, especialmente a la hora de tratar cuestiones economicas como la seguridad
energética, la estabilidad socioecondmica del Magreb o los movimientos migratorios, de
importancia esencial a la hora de pensar en la politica exterior espafiola, una de las mas
complejas, porque participan varios cuerpos ministeriales (Presidencia, Defensa, Interior
y Exteriores), y tienen como fin el proveer a la sociedad espaiiola de un estado de cosas
tranquilo, en un entorno internacional favorable en todo caso a los intereses que, en un

momento dado pueda manifestar Espaiia.
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RESUMEN

Marruecos estd mejorando sus capacidades militares gracias a un programa de rearme que
responde a su disputa con Argelia por la supremacia regional. Las rivalidades entre ambos
se remontan a la Guerra de las Arenas y en la actualidad se ven reflejadas en sus
posiciones contrarias sobre la cuestion del Sahara Occidental, donde Marruecos busca el
apoyo internacional para legitimar su ocupacién y Argelia ampara al Frente Polisario.
Espana no es ajena a esta dindmica, que se complica ademas por las reivindicaciones
marroquies sobre Ceuta y Melilla y el resto de territorios bajo soberania espafiola en el
norte de Africa.

PALABRAS CLAVE: Supremacia militar, estrecho de Gibraltar, Magreb, seguridad, gasto
militar.

ABSTRACT

Morocco is enhancing its military capabilities through a rearmament programme in
response to its dispute with Algeria for regional supremacy. Rivalries between the two
date back to the Sand War and are currently reflected in their opposing positions on the
Western Sahara issue, with Morocco seeking international support to legitimise its
occupation and Algeria protecting the Polisario Front. Spain is no stranger to this
Dynamic, which is further complicated by Moroccan claims over Ceuta and Melilla and
the rest of the territories under Spanish sovereignty in North Africa.

KEY WORDS: Military supremacy, Strait of Gibraltar, Maghreb, security, military
spending.

! Doctor en Historia Contemporanea (UNED).



INTRODUCCION

Marruecos y Argelia estan inmersas en una importante competicion estratégica que
puede tener consecuencias para Espafia y que requiere un analisis, ya que son dos paises
claves para la seguridad del flanco sur espafol. No obstante, si bien existe una carrera
armamentistica entre estas dos naciones, parece que Espafia no quiere entrar en esa
dindmica. La cuestion de la carrera de armamentos siempre ha sido algo complejo dentro
de los estudios estratégicos. El andlisis de un caso practico como el de Marruecos y
Argelia puede servir de ejemplo para otros casos que se dan en el Mediterraneo, como el
de Grecia y Turquia®. La carrera armamentistica es una «variable fundamental en la
estabilidad estratégica internacional, y sirve de posible predictor de conflictos armados
entre paises» (Guillem, Pulido y Guillamé, 2021, 19). Si hasta hace poco Argelia estaba
un paso por delante en cuanto a potencial militar respecto a Marruecos, la actual dindmica

puede llegar a variar esta situacion.

Se parte en este trabajo del hecho de que la carrera armamentistica entre Marruecos y
Argelia intensifica las rivalidades regionales entre estos dos paises. Aun asi, «no podemos
indicar que una carrera de armamentos se desarrollard de forma parecida a otra, ni
asegurar que las carreras de armamentisticas conduzcan indefectiblemente a la guerra»
(Buzan, 1991, 171). Metodoldgicamente, su estudio no es facil debido en ocasiones a la
escasez de informacion que el secretismo militar impone (UNESCO, 1978, 7-8). Asi, el
objetivo propuesto es analizar si existe una carrera de armamentos entre Argelia y
Marruecos y a qué motivos responde, viéndose someramente qué implicaciones puede
tener para Espafa. En cuanto a su division, en primer lugar, se analizara el concepto de
carrera de armamentos, para estudiar seguidamente la competicion en materia de
armamentos entre ambos paises, ya que el andlisis de las politicas de compras es un
elemento clave a la hora de definir las potenciales amenazas. A continuacidn, se

abordarén los aspectos claves de la modernizacion militar argelina y marroqui.

1. EL CONCEPTO DE CARRERA DE ARMAMENTOS
Para determinar si entre Marruecos y Argelia existe una carrera de armamentos, habria

que definir en primer lugar el término, y para ello utilizaremos la explicacion dada por

2 VILLANUEVA, Chr. (2021). Carrera de armamentos, Ejércitos,
https://www.revistaejercitos.com/2021/01/25/carrera-de-armamentos/
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Theresa Clair Smith, quien indicé que era «la participacion de dos o mas Estados en
aumentos aparentemente competitivos o interactivos de la cantidad o calidad de material
bélico y/o de personal militar» (Smith, 1980). Sin embargo, en esta definicidon no solo se
han tenido en cuenta los aumentos en las capacidades militares, sino también la intencion,
«ya que no todo el gasto militar constituye una carrera de armamentos» (Monshipouri,

Chu, 2016, 4).

Las explicaciones de este concepto tan controvertido son varias. Buzan sostiene que
sugiere una rivalidad militar, «autoestimuladay, en la que los paises realizan una serie de
esfuerzos militares para protegerse de los demas, lo que acaba provocando «un aumento
de las amenazas que en si plantean los unos a los otros». Recoge también una serie de
definiciones del término, entre las que destacan la de Huntington (1958), quien lo
consideraba como un «incremento de armamentos en tiempos de paz, progresivo y
competitivo, entre dos Estados o coaliciones de estos, que surge bien como resultado de
un choque de intereses o bien del temor mutuoy». Sin embargo, la mas precisa de las

compiladas por Buzan era la de Gray (1971), quien lo define como:

Dos o0 mas grupos que, percibiendo que entre ellos existe una relacion de hostilidad, incrementan o
mejoran sus armamentos con rapidez y estructuran sus posturas militares respectivas prestando una
atencion general al comportamiento militar y politico de los demas grupos teniendo en cuenta el pasado
el presente y la situacion previsible en el futuro (Buzan, 1991, 97-98).

Acertada es también la de Gibler, Rider y Hutchinson, quienes indican que:

Una carrera armamentistica es una competicion interactiva entre dos estados rivales, usando el poder
de sus fuerzas armadas. La competencia tiene lugar por cuestiones especificas, ya que ambos estados
buscan la resolucion de una reivindicacion territorial, de régimen o politica. Las competiciones sobre el
territorio implican partes especificas de tierra; las de cambio de régimen son lanzadas por estados
revisionistas, intentado derrocar el liderazgo de su rival; y las carreras armamentisticas abogan por
cambios politicos que no se dirigen directamente hacia el liderazgo del rival, sino que pretender alterar
sus objetivos politicos (2005, 136).

Esta definicion puede ser restrictiva, pero no excluye las disputas por la competicion
y el prestigio, como sucedié entre Reino Unido y Alemania antes de la Gran Guerra
(Gliber, Rider y Hutchinson, 2005, 136)°. Este término es uno de los menos comprendidos
del pensamiento estratégico, ademas de las controversias y del rechazo que ha generado
entre algunos. El primer problema que suscita es como diferenciar entre esa condicion
anormal entre los paises representada por la carrera de armamentos y el comportamiento

normal de los Estados «tendente a la autodefensa y que el mismo sistema internacional

3 Véase KENNEDY, P. (1984). Arms Races and the Causes of War: 1850-1945. P., Kennedy, (ed.), Strategy
and Diplomacy. London: Fontana, pp. 165-177.



anarquico impone» (Buzan, 1991, 98). Para hablar de una carrera de armamentos se
necesita algo mas que la «mera competicion entre partes en relacion con la compra de
armas», algo que Buzan denominé «dindmica de armamentos». Ademas, habria que ver

la razon de esta competicion armamentistica®.

Segun Buzan, existen tres modelos explicativos de la carrera de armamentos: el
modelo de accion/reaccion, que constituye la interpretacion clésica de este fendmeno. Su
premisa fundamental «sostiene que los estados refuerzan su armamento al sentirse
amenazados por otros». Si un pais aumenta su potencia militar, esto se traduce en un
incremento de la amenaza para otros estados, que se ven forzados a reaccionar
«acrecentando su propia potencia». El segundo modelo seria el de la estructura nacional,
que se basa en la idea «de que determinadas fuerzas dentro del pais mismo generan la
dinamica de armamentosy». Por ultimo, el modelo del imperativo tecnologico, que pone
su énfasis en la evolucion «cualitativa de la tecnologia considerada en su totalidad» (1991,

112-149).

Si se produce un equilibrio militar, lo l6gico seria pensar que esto aseguraria la paz,
ya que en caso de conflicto la victoria no estaria segura para ninguno de los contendientes.
Asi lo estiman muchos analistas que erroneamente consideran que «el equilibro de poder
tiende a mantener la paz». Sin embargo, esto no es asi, ya que los estudios estratégicos
advierten de que «bajo ciertas circunstancias, el equilibrio militar es mas inestable que
las situaciones de clara preponderancia por una de las partes» (Guillem, Pulido, Guillamé,
2021, 19). Se ha tendido a presuponer una relacion entre los aumentos militares y la
guerra. Ejemplo de ello es el modelo en espiral, «indicativo de una conexién mas
peligrosa entre el aumento de las armas y la guerra» (Diehl, 1983, 205). Se genera asi una
espiral competitiva en la que ambos estados «intentan lograr una ventaja militar que,
finalmente, desemboca en una situacion de crisis que puede a su vez terminar en un

enfrentamiento armado» (Colom, Pulido, Guillam¢, 2021, 19).

Los estudios existentes encuentran en muchos casos un efecto «mixto» de las carreras
armamentisticas en los conflictos (Wallace, 1979; Diehl, 1983, 2020; Sample, 2012). No
esta claro entonces si los aumentos armamentisticos provocan escaladas. Algunos creen
que incrementan la percepcion de la amenaza y empujan a los Estados a sacar provecho

de esas ventajas militares temporales, lo que hace mas plausible el conflicto (Wallace,

4 VILLANUEVA, Chr. (2021). Carrera de armamentos, Ejércitos,
https://www.revistaejercitos.com/2021/01/25/carrera-de-armamentos/
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1979; Morrow, 1989; Diehl, 2020 o Sample, 2012). Otros consideran que las carreras de
armentos no tienen ningun efecto sobre el inicio de los conflictos «debido a la disuasion
mutua o al agotamiento financiero de los rivales» (Smith, 1980, Diehl, 2020). Asi, por
ejemplo, Diehl (1983) indica que el 77 por ciento de las guerras interestatales no
estuvieron precedidas por una carrera armamentistica, o Horn (1984), quien sefialaba que
solo nueve de quince carreras armamentisticas de seis afnos y seis de trece de doce afios
terminaron en una guerra (Choulis, Mehrl e Ifantis, 2021, 1-2). En cualquier caso, las
cifras anteriores son suficientes para indicar que con relativa frecuencia la competicion
armamentistica entre paises puede desembocar en una guerra, y la dinamica entre

Marruecos y Argelia puede desembocar en ello, aunque por el momento se antoje dificil.

2. EL CAMINO HACIA LA SUPREMACIA MILITAR MARROQUI. LA CARRERA
ARMAMENTISTICA CON ARGELIA

Marruecos y Argelia tienen una larga carrera de desencuentros y controversias por la
hegemonia regional en el Magreb que dura ya décadas. Esta rivalidad, que es mas que
evidente en el desacuerdo sobre en el Sahara, ha desencadenado una carrera
armamentistica entre ambos paises, ya que las disputas territoriales es uno de los factores
que «incrementa la posibilidad de que una carrera de armas desemboque en una guerra
(Guillem, Pulido, Guillamé, 2021, 21). Si la hegemonia militar en la region se decantaba
del lado argelino, parece que en los ultimos cinco afios se esta asistiendo a un cambio en
esta dindmica que podria inclinar la balanza a favor de Marruecos. Ambos paises acaparan
mas de la mitad del total de importaciones de armas del continente africano: Argelia

adquiere un 30 por ciento de las armas y Marruecos un 26 por ciento (Moral, 2017, 8).

El gasto militar de ambos paises no ha hecho mas que crecer en la tltima década. En
el caso de Argelia, en 2010 era de 5349 millones de dolares y en 2021 alcanzo los 9708
millones, aunque los afos 2014, 2015, 2016 y 2019 super¢ la cifra de 10 000 millones.
Por su parte, Marruecos ha tenido también un aumento en sus gastos militares, que han
pasado de los 3095 millones de délares en 2010 a los 4831 de 2021°. Estas cifras
demuestran esa tendencia al alza de ambos paises en cuanto a inversiones militares. Si

bien las argelinas son superiores, las ultimas adquisiciones de material por parte de

> Datos obtenidos de Stockholm International Peace Research Institute (SIPRI), disponible en
https://sipri.org/sites/default/files/Data%20for%20all%20countries%20from%201988%E2%80%932020
%20in%20constant%20%282019%29%20USD%20%28pdf%29.pdf
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Marruecos estan mostrando una clara intencidn para alzarse con la supremacia militar en
el Magreb. Pero esto no fue siempre asi, y durante los ltimos afios de la década de los
ochenta y buena parte de los noventa de la pasada centuria Marruecos gastdé mas que
Argelia. No obstante, ya en 1998 este ultimo pais tuvo un gasto militar ligeramente
superior: 2081 millones de dolares frente a los 1980 millones de Marruecos. Esta
tendencia comenz6 a cambiar a partir de los 2000, una vez superada la guerra civil,
cuando Argelia comenz0 a distanciarse de Marruecos, como lo reflejan los 5054 millones

de dolares para el afio 2009 frente a los 2891 de Marruecos®.

Hasta el afio 2000 se puede afirmar que hubo un relativo equilibrio en el gasto militar
entre ambos, que comenzd a cambiar a partir de esa fecha a favor de Argelia debido a un
periodo econdémico favorable en su economia merced a la venta de petrdleo, que hizo que
se convirtiese en la potencia militar del Magreb. Ejemplo de lo afirmado son los 10515
millones de dolares en 2016 frente a los 3516 de Marruecos’. Pero a partir de ese aflo el
gasto militar argelino comenz6 a descender por debajo de los diez millones de ddlares,
con la excepcion del afio 2019, hasta llegar a los 9708 millones de 2021. La razon hay
que buscarla en el débil crecimiento econdomico de esos afios y en «dificultades fiscales y
de su balanza exterior, que redundaron en una grave crisis politica en 2019» (Colom,

Pulido y Guillamo, 2021, 20).

Hay que tener en cuenta que Argelia dedica el 6.66 por ciento de su Producto Interior
Bruto (PIB) a defensa en 2020, mientras que Marruecos habia aumentado este hasta el
4,28 por ciento, lo que representaba una subida de 1,18 puntos con respecto a 2019, que
habia sido del 3.1 por ciento®. Se observa entonces un continuo gasto militar de
Marruecos, aunque no excesivo si se compara con el de Argelia, pais para el que cada vez
es mas «dificil incrementar su gasto militar para conservar su primacia regional» (Colom,
Pulido y Guillamo, 2021, 20). Los paises que aplicaron programas de vacunacion contra
la COVID-19 con relativa rapidez, como fue el caso de Marruecos, obtuvieron mejores

resultados macroecondmicos en el afio 2021 que aquellos que fueron mas lentos con la

6 Datos obtenidos de SIPRI, disponible en
https://sipri.org/sites/default/files/Data%20for%20all%20countries%20from%201988%E2%80%932020
%20in%20constant%20%282019%29%20USD%20%28pdf%29.pdf

7 Datos obtenidos de SIPRI, disponible en

https://sipri.org/sites/default/files/Data%20for%20all%20countries%20from%201988%E2%80%932020
%20in%20constant%20%282019%29%20USD%20%28pdf%29.pdf

8 EXPANSION, (n.d.). Marruecos, gasto publico Defensa,
https://datosmacro.expansion.com/estado/gasto/defensa/marruecos
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vacunacion, como fue Argelia. Esto se debid a limitaciones financieras o de suministros
y provocard mas dificultades para volver a los niveles econdmicos prepandemia
(International Institute for Strategic Studies [IISS], 2021, 324). No obstante, esas cifras
no serian las reales si se incluyesen los costes de las compras de armas y de las fuerzas

de seguridad internas (Cordesman, 2021, 14).

El aumento en la adquisicion de armas de ambos paises no deja dudas acerca de sus
intenciones. Esta carrera armamentistica se remonta a la Guerra de las Arenas y no ha
cesado desde entonces. Sin embargo, esta estrategia de disuasion militar no implica una
mejor perspectiva de seguridad para el Magreb, region que no podra contar con una
estrategia de seguridad comtin debido a que dos de sus principales paises dirigen su gasto

militar el uno contra el otro (Akrimi, 2021, 8-9).

Marruecos ha ido incrementado su gasto armamentistico en medio de fuertes tensiones
con Argelia. Si SIPRI daba unas cifras de 4831 millones de dolares en 2021, The Military
Balance indicaba unos nimeros de 6350 millones de dolares. Independientemente de la
exactitud de una u otra cifra, lo cierto es que estos aumentos de Marruecos se han
traducido en un ambicioso programa de adquisiciones, como los 24 helicopteros de ataque
Boeing AH-64 E Apache Guardian®. Aunque el aumento es importante, atin esta lejos de
las cifras argelinas. No obstante, como ya se ha indicado anteriormente, el gasto de
defensa de Argelia se ha estancado debido a la caida del precio del precio del petréleo

(1SS, 2021, 326).

Ahora bien, ja qué responden estos incrementos armamentisticos? Queda claro que
ambos paises buscan la supremacia militar regional. Argelia la tiene de momento, pero
todo indica a que en el futuro esta puede caer del lado de Marruecos. Distintas variables
han de ser tenidas en cuenta para explicar esta dinamica armamentistica. Guillamo lo
resume perfectamente al indicar que, por un lado, las inversiones militares pueden ser
entendidas como una manera de su politica exterior; pero también se podria estar ante un
intento de disuasion que se traduzca en un equilibrio regional; por Gltimo, a una «dindmica
espejo» entre ambos paises, que buscaria contrarrestar las capacidades del vecino a través
del incremento de los gastos en defensa. Estas tres variables podrian ayudarnos a entender
esa competencia entre Argelia y Marruecos. Se estaria ante un dilema de seguridad

importante, «donde la seguridad de uno aumenta la inseguridad del otro, provocando una

% Con la opcién de doce unidades adicionales (Guillem, Pulido, Guillamé, 2021, 24).
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reaccion en cadenay. Cualquier fallo en este aspecto podria también desencadenar un
conflicto entre ambas potencias, con consecuencias impredecibles que afectarian también
a Espana!®. Y es que, como indica Diehl, cuando dos paises rivales se meten en una
carrera de armamentos, la probabilidad de un conflicto aumenta considerablemente
(1983, 206). Algo también apuntado por Wallace, quien veia una fuerte asociacion entre

la carrera de armamentos y la guerra (Wallace, 1982).

3. ASPECTOS CLAVE DE LA MODERNIZACION MILITAR MARROQUi

Marruecos es un pais de 35 892 951 habitantes. Cuenta con unas Fuerzas Armadas
integradas por 195 800 hombres, de los que 175 000 pertenecen al Ejército de Tierra;
7800 a la Marina y 13 000 a la Fuerza Aérea. La Gendarmeria y las fuerzas paramilitares
suman 50 000 hombres. Los reclutas, con una edad comprendida entre los 19 y 25 afios,
sirven por un periodo de 12 meses, al igual que sucede en Argelia. Existe también una

reserva compuesta por 150 000 hombres (IISS, 2021, 359).

Las Fuerzas Armadas de Marruecos tienen que hacer frente a importantes retos en
cuanto a su seguridad regional, como supone el hecho del fin del alto el fuego con el
Frente Polisario en 2020 y la reanudacion, aunque a pequefia escala, de las hostilidades.
Los lazos con Francia y Estados Unidos (EE. UU.) en materia de defensa son muy
estrechos, recibiendo equipos y entrenamiento de ambos. Las relaciones con la
Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) son igualmente importantes,
concediéndose en 2016 a Marruecos el acceso a la «plataforma de interoperabilidad de la
Alianza para reforzar los sectores de seguridad y defensa y adaptar las Fuerzas Armadas
a los estandares de la OTAN». Cuenta con una amplia experiencia en los despliegues de
mantenimiento de la paz de la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) y ha realizado
numerosos ejercicios multinacionales. El servicio militar se reintrodujo en 2019. Aunque
dispone de cierta capacidad para el despliegue en las misiones de paz de la ONU, «carece
de capacidad de transporte maritimo y aéreo». Remarcable es su participacion con aviones

F-16 en Yemen desde 2015 hasta 2019, dentro de la coalicion encabezada por Arabia

0 GuiLLamO, M. (2020). Argelia y Marruecos. Competicién estratégica en el Magreb, Ejércitos,
https://www.revistaejercitos.com/2020/11/01/argelia-y-marruecos-competicion-estrategica-en-el-

magreb/
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Saudi. Ademas, la estabilidad del reino ha atraido a importantes empresas de defensa

occidentales, como Airbus, Safran y Thales (1ISS, 2021, 359).

Marruecos cuenta en la actualidad con 656 carros de combate: 222 MIA1SA Abrams;
220 M60 Al Patton; 120 M60 A3 Patton; 40 T-72B; 54 Type-90-11. Ademas, tiene en
deposito 200 M48 A5 Patton y 60 T-72B. La artilleria esta compuesta por 2317 piezas,
entre las que destacan las 290 de 155 mm: 130 M109 A1/A1B/A2/A3/44; 70 M109 A5; 90
MK F3. De 203 mm se cuenta con 60 M110 (IISS, 2021, 359-360). Se esta produciendo
un aumento en la llegada de nuevos blindados que responde, sin duda, a las importantes
adquisiciones llevadas a cabo por Argelia, cuyo parque blindado y mecanizado es
aparentemente superior al marroqui. La potenciacion de ambos ejércitos no es mas que el
resultado de esa carrera de armamentos de la que se viene hablando. Por otro lado, la
disposicion de las principales unidades marroquies denota que es defensiva y orientada a

Argelia'l.

De su Fuerza Aérea cabe destacar sus aviones de combate: 15 F' 16C Fighting Falcon;
8 F-16 D Fighting Falcon; 15 Mirage F-1C (F-1CH) y 11 Mirage F-1 E (F-1 EH)
Dispone también de 19 F-5 E Tiger 11y 3 F-5 F Tiger II (1ISS, 2021, 361). Como parecen
indicar las nuevas compras, se busca una homogenizacion de la flota para ir sustituyendo
a los aparatos franceses por nuevas adquisiciones de F-/6. Nuevamente, estas
adquisiciones responden a las importantes compras de Argelia, que se dot6 en la pasada
década de 44 Su-30 MK. Ademas, han experimentado un notable salto de calidad, puesto
que, si bien Marruecos no cuenta con una de las fuerzas aéreas mas numerosas de Africa,

si es una de las que «incorporan sistemas de armas de tecnologia mas avanzada» 2.

En cuanto a su marina, Marruecos ha realizado notables esfuerzos para pasar de ser
una fuerza eminentemente costera a una de aguas azules. Ademas, sus miembros han
realizado numerosos ejercicios navales con marinas de otros paises, como EE. UU.,
Francia o Espafia. No obstante, atin esta lejos de estar al nivel de la de Argelia, que es la
mas importante del Magreb. Habria que destacar sus dos fragatas francesas del tipo
Floreal, si bien algunos expertos las consideran simplemente buques patrulleros de alta

mar, y la fragata clase Fremm, de 6000 toneladas, que es una de las unidades mas

11 BaQuEs, J. (2018). La modernizacion del Ejército de Tierra de Marruecos: datos e inferencias para una
mirada estratégica, Global Strategy, https://global-strategy.org/modernizacion-ejercito-de-tierra-
marruecos/

12 BaquEs, J. (2014). Marruecos: suma y sigue en la modernizacion de la Real Fuerza Aérea, Global Strategy,
https://global-strategy.org/marruecos-modernizacion-fuerza-aerea/
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modernas de la region, operada también por Egipto. No obstante, Marruecos tiene una
notable carencia frente a Argelia al no disponer de submarinos, aunque es algo que esta
tratando de remediar desde hace unos afos y es probable que en una o dos décadas se
haga con submarinos, lo que haria que contase con una de las marinas mas importantes
del Mediterraneo en clara competencia con Argelia y Espafia'®. Se sumaria asi al club de
paises mediterraneos con submarinos convencionales: Italia, Grecia, Turquia, Espana,

Egipto y Argelia'®,

A pesar de tener un gasto militar que ha alcanzado los 4831 millones de dolares en
2021, si se observan los datos aportados por SIPRI hay que concluir que este ha sido
bastante plano. En buena medida estd enfocado a sufragar los costes en personal, que
alcanzan «mas del 70 por ciento del gasto militar anual». En suma, «estos presupuestos y
su estructura no parecen reflejar las grandes compras de material declaradas». Marruecos
esta inmerso en un importante plan quinquenal para modernizar sus Fuerzas Armadas,
que comenz6 en 2017 y que continuard hasta 2022, con un presupuesto de unos 20 000
millones de dolares para convertirse en la primera potencia militar de la region (Guillem,

Pulido, Guillam¢, 2021, 23).

Marruecos ha avanzado en el desarrollo de sus Fuerzas Armadas y en el fomento de
las reformas econdmicas que posibilitan este rearme, pero tiene grandes retos derivados
de la pobreza de su poblacion y del enfrentamiento con el Frente Polisario. Estos
inventarios de fuerzas y material proporcionados por The Military Balance no reflejan las
grandes incertidumbres que plantean sus Fuerzas Armadas, ya que no son un indicativo
de su eficacia y preparacion. Como sucede también con Argelia, la calidad y eficacia de
su aparato militar varia mucho segln las unidades. Su armamento principal proviene de
EE. UU. y Francia, y a pesar del aumento en los gastos militares, se enfrenta a grandes
problemas para financiar la «modernizacion y la transicion a la guerra conjunta en todos

los dominios» (Cordesman, 2021, 11).

El primero de los trece drones armados Bayraktar TB2 de manos de Turquia se recibio
en abril de 2022. El fin del alto el fuego con el Frente Polisario a finales de 2020, asi

como el deseo de introducir una diversificacion en los proveedores de armas han

13 GUERRERO, A. (2020). Submarinos: el siguiente paso de la marina de guerra de Marruecos, Global
Strategy, https://global-strategy.org/submarinos-marina-guerra-marruecos/

4 CoNTE, A. (2020). Guerra naval en el estrecho de Gibraltar, Global Strategy,
https://www.revistaejercitos.com/2020/11/01/querra-naval-en-el-estrecho-de-gibraltar/
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posibilitado los recientes contratos. En agosto de 2020 se firmo6 uno con Lockheed Martin
para la entrega de 24 aviones de combate F-16 V Fighting Falcon®, ademas del ya
mencionado con Boeing para el suministro de 24 helicopteros AH-64E Apache. Estos
helicopteros empezaran a llegar al pais a partir de 2024. Ademas, en el ano 2019 el
gobierno de EE. UU. aprobd la actualizacion de los aviones F-16 que opera Marruecos,

«aunque no esté claro si esto se llevard a cabo tras el contrato de los nuevos aviones»

(IISS, 2021, 329).

También se han adquirido sistemas de artilleria-cohete, antiaéreos chinos y buques
franceses, mejorandose asi las defensas aéreas y antiaéreas o la guerra antisubmarina.
Otra adquisicion a tener en cuenta han sido los doscientos carros de combate M7-A41
Abrams, de los que 162 se han actualizado con las «ultimas mejoras disponiblesy». Se
cuenta ademds con nuevos modelos de radar, varios tipos de drones y cuatro aviones
Gulfstream G550 de inteligencia electronica «que permiten multiplicar notablemente las
capacidades marroquies en materia de obtencion de informacion». A ello habria que
sumar las tan ansiadas baterias de misiles Patriot, que dotarian a Marruecos de un sistema
de defensa dificil de superar. Si bien muchas de estas ventas estdn por revisar por la
administracion Biden, lo que puede hacer que se retrasen o suspendan, no se puede pasar
por alto que este rearme marroqui obedece a una logica de hacerse con la supremacia
militar regional, mientras que las compras de material argelino parecen responder «mas
a motivaciones y equilibrios internos de cada uno de los ejércitos» (Colom, Pulido,
Guillamo, 2021, 25). Los sistemas de defensa aérea argelinos son en buena medida de
origen ruso, similares a los empleados por Armenia, lo que puede haber servido como
ejemplo a Rabat para hacerse con drones de Turquia e Israel, visto el pobre resultado de
las defensas antiaéreas armenias frente a los drones de manufactura turca e israeli

empleados por Azerbaiyan en la guerra de Nagorno Karajab de 2020'6.

Cuenta ademds con una artilleria de mayor alcance que la espafiola. Asimismo, esta
profunda modernizacion de sus Fuerzas Armadas serd completada con un ambicioso
programa de industrializacion militar. Como se ha visto, el gasto militar de Marruecos es
menor que el argelino. No obstante, estd hecho de manera mas inteligente, lo que

probablemente acabe por inclinar la balanza del lado marroqui. Ademas, su armamento

5 En 2008 se compraron 24 cazabombarderos Lockheed F-16C/D Block 52.
6 MaRiN, J. A. (2020). Marruecos y la senda de Azrbaiyan, Global Strategy, https://global-
strategy.org/marruecos-y-la-senda-de-azerbaiyan/
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de origen estadounidense es mas que probable que esté por encima del argelino, que se

nutre fundamentalmente de material de origen ruso!”.

4. LA MODERNIZACION MILITAR ARGELINA

Argelia es un pais de 43 576 691 habitantes. Sus fuerzas armadas se componen de 139
000 soldados, de los que 110 000 pertenecen al Ejército de Tierra (75 000 de los cuales
son reclutas); 15 000 a la Marina y 14 000 a la Fuerza Aérea. A estos numeros hay que
anadir los 187 200 hombres de la Gendarmeria y de los cuerpos paramilitares. Cuenta
ademas con unas reservas de 150 000 soldados. Los reclutas sirven por un periodo de 12

meses (IISS, 2021, 332).

Dispone de una fuerza militar que es considerada como una de las mas capaces y mejor
equipadas del norte de Africa. El Ejército es clave en la politica del pais desde su decisivo
papel en 2019 en la caida de Abdelaziz Buteflika. Las tensiones con Marruecos
aumentaron en 2021, por lo que produjo un incremento del nimero de soldados de ambos
paises en sus fronteras. Las Fuerzas Armadas se ejercitan con relativa regularidad y su
nivel de entrenamiento es considerado como bueno. Desde 2014 se viene intentando una
profesionalizacion de estas, como lo demuestra el hecho de que en ese afio se redujo el
periodo de servicio militar de los 18 a los 12 meses (IISS, 2021, 332). Aunque cuente con
unas fuerzas moderadamente bien entrenadas y equipadas, dependen en buena medida de
los reclutas, lo que hace que la eficacia de sus unidades sera muy variable. Como sucede
con Marruecos, estd empezando a desarrollar un enfoque mas avanzado para la guerra

conjunta en todos los dominios (Cordesman, 2021, 14).

El parque blindado argelino es superior en nimero al marroqui y dispone de 1495
carros de combate, de los que hay que destacar 600 7-90 SA. A ellos habria que unir 270
T-55 AMV; 300 T-62 y 325 T-72 M1/MIM. En cuanto al nimero de piezas de artilleria,
este es de 1127, inferior al de Marruecos. Se pueden resefiar también los 12 Iskander y,
respecto a la defensa aérea, los 38 Pantsir-S1 (RS-SA-22 Greyhound); Pantisr-SM (1ISS,
2021, 333).

7 PuLiDo, G. (2020). La inminente «supremacia militar» regional de Marruecos y el reconocimiento de
Estados Unidos de la soberania sobre el Sdhara Occidental, Global Strategy,
https://www.revistaejercitos.com/2020/12/10/la-inminente-supremacia-militar-regional-de-marruecos/
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Su Fuerza Aérea cuenta con, entre otros, 11 Mig-25 PDS/RV Foxbat; 23 Mig-29 S/UB
Fulcrum; algunos Mig-29 M/M?2 Fulcrum; 57 Su-30MKA; 33 SU-24M/MK Fencer D, 4
Mig-25RBSh Foxbat Dy 3 Su-24MR Fencer E. Su fuerza de helicopteros es superior a la
de Marruecos, hasta que se dote de los Apache, y habria que destacar sus 30 Mi.24 Hind
y 42 Mi-28 NE/UB Havoc. Respecto a la defensa aérea, dispone de 32 S-300 PMU2 (RS-
SA-20 Gargoyle), que se complementan con otros sistemas de medio y corto alcance
(IISS, 2021, 334). Es probable que se haya dotado también de S-400, con alcances de 400

km, que junto a los §-300 le proporcionarian una importante defensa antiaérea.

Sus capacidades logisticas se consideradas suficientes para apoyar los despliegues
internos. El Ejército y la Fuerza Aérea cuenta con un nucleo de armamento moderno, en
su mayor parte de procedencia rusa, pero también china. Respecto a la Marina, esta se ha
centrado sobre todo en su flota de submarinos y fragatas. Aunque depende basicamente
de Rusia y China para obtener armamento, en los ultimos afos ha intentado impulsar una
industria nacional. Se «han creado empresas conjuntas con socios extranjeros, como la
italiana Leonardo y la alemana Rheinmetall» (IISS, 2021, 332) Las Fuerzas Armadas
argelinas han gastado desde comienzos de siglo mucho mas de lo que el pais puede
permitirse, limitando «seriamente su desarrollo civil». Cordesman considera que Argelia
es mas «un ejército con pais” que «un pais con ejército» (2021, 13). Y esta es una
diferencia fundamental con Marruecos, pais en el que los militares estan sometidos a la
monarquia tras el fallido golpe de Estado de Sjirat en 1971 y la Operacion Buraq de 1972,
mientras que en Argelia los militares son los que «mantienen sometidos al gobierno

republicanox '8,

Desde el afio 2006 se involucr6 en un importante programa de modernizacion militar.
Ese afno se firmo con Rusia un contrato de 7500 millones de dolares por el que se
adquirieron unos sistemas de armas que la colocaron como primera potencia militar de la
region. Las compras consistieron en carros de combate 7-90S, aviones SU-30MKA,
sistemas antiaéreos S-300PMU-2 y submarinos de propulsion convencional de la clase
Kilo. En 2019 se adquirieron mas aviones de combate (Guillem, Pulido, Guillamo, 2021,
23). Tanto Marruecos como Argelia han dado en los ltimos afios gran importancia a sus

fuerzas aéreas y navales. Hay algunas areas donde la supremacia argelina es mas que

18 GuiLLaMO, M. (2020). Argelia y Marruecos. Competicién estratégica en el Magreb, Ejércitos,
https://www.revistaejercitos.com/2020/11/01/argelia-y-marruecos-competicion-estrategica-en-el-

magreb/
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evidente. Por ejemplo, en cuanto a la comparativa entre sus sistemas antiaéreos S-
300PMU-2 frente a los de Marruecos, basados en los sistemas FD-2000B chinos y las
negociaciones para hacerse con los Patriot PAC-3. Pero donde destaca Argelia es el
ambito maritimo, gracias a seis submarinos clase Kilo, cuatro del Proyecto 636M que se
suman a los dos mas antiguos del Proyecto 877E'?. Se convierte asi en una de las pocas
marinas mediterrdneas capaces de lanzar misiles de crucero desde sus submarinos, de los
que cuatro han sido mejorados para tener la capacidad de disparar misiles Kalibr 3M-54
E Club-S. Ademas, sus dos fragatas alemanas de la clase Meko A-200 serian una
importante amenaza para los submarinos espafioles. Cuenta ademas con importantes

capacidades anfibias gracias a al buque Kalaat Beni Abbes L-474°C.

Por tultimo, es necesario incidir en algo por lo que la mayoria de los analistas
occidentales suelen pasar de largo: que Algeria tiene los medios técnicos necesarios y
«potencialmente la voluntad» para ser una nacion de cobertura nuclear. Cuenta desde la
década de 1980 con un importante programa nuclear que le llevo a desarrollar uno de los
mas notables complejos nucleares de todo el mundo arabe. Dispone ademas de
importantes reservas de uranio en el sureste del pais. Si bien es dificil considerar por el
momento que pudiese plantearse seriamente la iniciacion de un programa nuclear de
caracter militar. No obstante, podria plantearselo en el futuro por razones de prestigio o
por las tensiones con Marruecos, pais que también contempld la opcion nuclear en el
pasado (Tertrais, 2012, 218-221). En cualquier caso, la actual situacion econdmica del

pais seria un impedimento, ademas de las l6gicas objeciones que Occidente pondria.

CONCLUSIONES

El gasto militar marroqui es relativamente plano y el argelino es muy superior, por lo
que lo logico sera pensar que Argelia continua con su primacia militar y que, por tanto,
no habria una carrera de armamentos. No obstante, se podria estar ante «una simple
ilusion contable» en el caso de Marruecos, cuya economia serd capaz en el futuro de
sostener un mayor gasto de defensa, a lo que habria que unir la estrecha cooperacion

militar con EE. UU. Todo induce a pensar que se esta produciendo una carrera de

1% GuiLLamo, M. (2020). Argelia y Marruecos. Competicién estratégica en el Magreb, Ejércitos,
https://www.revistaejercitos.com/2020/11/01/argelia-y-marruecos-competicion-estrategica-en-el-
magreb/

20 ConTE, A. (2020). Guerra naval en el estrecho de Gibraltar, Global Strategy,
https://www.revistaejercitos.com/2020/11/01/querra-naval-en-el-estrecho-de-gibraltar/
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armamentos «asimétrica y unilateral» por parte de Marruecos para disputar la hegemonia
militar en el Magreb a Argelia (Guillem, Pulido y Guillamd, 2021, 21). Como es logico,
esto derivara en una inestabilidad regional que forzosamente tendra consecuencias para
Espana. Ademas, hay que tener en cuenta que Argelia suele actuar con mucho secretismo
en algunas de sus adquisiciones militares, lo que puede resultar en un obstaculo para su

disuasion.

Por otro lado, la presion militar sobre las ciudades de Ceuta y Melilla se puede
considerar como mas limitada «de lo que pudiera llegar a ser, llegado el momento, en
otros aspectos, sociales y hasta economicos». Por tanto, no habria que temer riesgos, pero
tampoco habria que descuidar la capacidad disuasoria del Ejército espafiol en esa zona, a
pesar de que el actual ritmo de compras de Marruecos esté¢ mas enfocado a su carrera

armamentistica con su vecina y rival®!

. AuUn no tiene los Patriot, aunque tarde o temprano
se haré con ellos. Ademas, quiere dotarse de dos nuevas fragatas tipo Fremm y de una
fuerza de submarinos que representaria una seria amenaza a la superioridad militar que
aln conservan la Armada espafiola y la marina de Argelia. Si hasta hace relativamente
poco, el poder de la Armada espafiola era superior al de la marinas marroqui y argelina,
las tornas han empezado a cambiar y estos dos paises estan invirtiendo grandes sumas en
la modernizacion de estas. No obstante, este crecimiento, como sucede con otras ramas
de sus Fuerzas Armadas, tiene que ver mas con las disputas entre ambos que con cualquier
contencioso que pudieran tener con Espafia. En cualquier caso, ain les falta por hacer, y

solo Argelia puede representar una amenaza por el momento gracias a su capacidad de

lanzar misiles de crucero desde sus submarinos?2.

Sobre el papel, todo indica que Argelia mantiene la supremacia militar en el Magreb,
pero esta se esta viendo amenazada por Marruecos gracias a un inteligente programa de
compras. Ademas, este poderio militar se basa en buena parte en material de origen ruso,
cuyo desempefio en la guerra de Ucrania no ha sido muy satisfactorio. Pero también es
posible que se haya debido mas a la doctrina rusa que a su material, ya que el conflicto
ucraniano esta demostrando la importancia de la doctrina, la formacidn, el conocimiento

profundo del material, el terreno y una buena inteligencia. Faltaria por ver si Argelia tiene

21 BAQUES, J. (2018). La modernizacion del Ejército de Tierra de Marruecos: datos e inferencias para una
mirada estratégica, Global Strategy, https://global-strategy.org/modernizacion-ejercito-de-tierra-
marruecos/

22 VILLANUEVA, Chr. (2020). La carrera armamentistica naval en el Mediterrdneo, Global Strategy,
https://www.revistaejercitos.com/2020/11/01/carrera-armamentistica-naval-en-el-mediterraneo-

occidental/
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capacidades A2/AD que le permitan proteger y proyectar su area de influencia. Todo
parece indicar que asi es, por lo que las implicaciones para Espafia serian muy
importantes. Haciendo proyecciones de futuro, podria dificultar la navegacion en el
estrecho de Gibraltar, entre otras amenazas?>. No obstante, aunque aumentaria su

influencia en esta region, cabe descartar un enfrentamiento militar entre Espafia y Argelia.

La escalada de los ultimos meses entre Argelia y Marruecos ha sido considerada por
algunos analistas como de zona gris. Las relaciones siguen congeladas y existe una carrera
de armamentos entre ambas que deberia ser motivo de preocupacion para Espafia. No
obstante, también es cierto que un conflicto abierto entre ambos paises tendria terribles
consecuencias en lo econdmico, en lo social y en lo politico. Como afirma Guillamo, «por
encima de la hegemonia regional se encuentra la supervivencia misma del Estado y la
continuidad de sus élites». Asi, resulta aun dificil ver hacia donde van dirigidas esas
adquisiciones militares, porque puede ser que también estén enfocadas a resolver otros
problemas que se presentan en el Magreb/Sahel y no solo orientadas a la competicion
militar entre estas dos naciones?*. Todo apunta a que se debe a este ultimo punto y que

esta carrera de armamentos responde al modelo de accidon/reaccion.
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RESUMEN

Argelia y Marruecos, las dos potencias del Magreb, con raices evolucion historica y un
proceso de formacion del Estado distintos alimentan una rivalidad hegemoénica. Para
poder apreciar las consecuencias geopoliticas de esta competencia, se examina y se
compara la evolucion de su situacion respectiva desde 2011, para terminar, destacando
las causas de esta ruptura. Argelia, desde una posicion de debilidad interna, se siente
amenazada y rompe relaciones como modo de defenderse del expansionismo marroqui
y de mandar una fuerte sefial. La tension geopolitica entre ambos viene de lejos y ahora
esta muy exacerbada. Algo que, no siendo novedoso, el juego geopolitico debe tener
en cuenta.

PALABRAS CLAVE: rivalidad, relaciones, ruptura, hegemonia, Sahara

ABSTRACT

Algeria and Morocco, the two Maghreb powers with distinct roots, historical evolution
and a process of state formation feed a hegemonic rivalry. In order to appreciate the
geopolitics of this competition, the evolution of their situation since 2011 is examined
and compared, to conclude by highlighting the causes of this rupture. Algeria, from a
position of internal weakness, feels threatened and breaks relations as a way to defend
itself from Moroccan expansionism and to send a strong signal. The geopolitical stress
between the two comes from afar and is now greatly exacerbated. Something that, not
being new, geopolitics game must take into account.

KEYWORDS: rivalry, relations, rupture, hegemony, Sahara
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1. INTRODUCCION

Argelia y Marruecos son las dos potencias del Magreb con unas raices y una evolucioén
historica diversas y un proceso de formacion del estado distinto con dos nacionalismos

que alimentan una rivalidad hegemonica.

En la dindmica de las quiebras bilaterales, Marruecos y Argelia suman dos cortos
enfrentamientos armados y han roto relaciones o cerrado fronteras en tres ocasiones,
desde 1963 hasta 1969, desde 1976 hasta 1988, desde 1994 hasta ahora con picos de
tension ocasionales; la ultima ruptura acontece el 24 de agosto de 2021. La competicion

estratégica viene de lejos y estd muy exacerbada.

Para poder apreciar las consecuencias geopoliticas de esta tension, se examina la
evolucion de la situacion desde 2011, para terminar, destacando las causas de esta

quiebra.
2. ARGELIA DESDE 2011

Argelia se abre al Mediterraneo occidental y en profundidad al Sahel con fronteras con
todos los estados magrebies. El régimen surgido en 1962 se sustentara en la legitimidad
histérica de las ¢lites, protagonistas de la independencia, y en el control de los

hidrocarburos por una amalgama politico-militar (Sanchez Rojas, 2012, 4).

La caida de los precios del petréleo en los ochenta generd protestas populares y dio
lugar a una politica de cambio mediante un multipartidismo que abri6 la puerta al Frente
Islamico de Salvacion (FIS). El proceso fue interrumpido por el Ejército Nacional Popular
(ENP) y desembocd en una guerra civil, la Década Negra (1992-2002) terminada con una
combinacion de acciones contraterroristas y amnistias hasta una reconciliacion. El
conflicto fractur6 el contrato social entre pueblo y sistema politico (Thieux, 2021, 7)

traumatizando a la sociedad argelina.
2.1. Situacion politica y social desde 2011

Las manifestaciones populares de enero de 2011 forzaron el levantamiento del estado
de excepcion de 1992, un abaratamiento de productos bdsicos y unas reformas
constitucionales y politicas (Hernando de Larramendi y Azaola, 2011, 32). El Frente de
Liberacion Nacional gano las elecciones de 2012 frente a los islamistas fruto del recuerdo

de la guerra civil (Raimbaud, 2017, 63) y el régimen se reforzo.



El alza de los precios del petréleo (2011-2014) recuperd la situacion econdmico social
y también el clientelismo y la corrupcion. La reforma constitucional (2016) no fue
suficiente en el contexto de la crisis econémica; Argelia es un estado rentista sujeto a la
volatilidad del mercado de los hidrocarburos con un malestar social cronico, alta tasa de
desempleo juvenil, emigracion y grandes desigualdades sociales y territoriales (Thieux,

2021, 8).

Este malestar produjo en febrero de 2019 el Hirak, un movimiento de protesta que
forzo la dimision de Buteflika. EI ENP regres6 al escenario politico con un proceso
institucional de “transicion”? (Thieux, 2021, 12): sin embargo, la situacion politica y

social sigue agitada y el Hirak volvié a manifestarse después de la emergencia sanitaria.

El ENP, que nunca ha estado ajeno al poder, ha salido de la escena tras una campana
de “manos limpias” que ha alterado muy poco el sistema politico militar y sigue
controlando los resortes del poder. No ha intervenido en la represion del Hirak, en manos
de la policia, y su imagen no se ha dafiado ni se ha menoscabado el vinculo y la confianza
populares. El ENP desde la guerra de la independencia “es” el pueblo argelino y este

sentimiento pervive, en mi opinion.

El Hirak no tiene un liderazgo visible ni estructura, lo que dificulta la interlocucion
(Dris, 2021, 190). Su caracter pacifico —no provocar una represion violenta- y estas
carencias son significativos pero lo cierto es que continua como un frente activo y unido.
Sin haber conseguido cambios importantes, esta impulsando una remodelacion social y
una evolucion de la relacion poder-sociedad y del sistema politico (Thieux, 2021, 8). La
experiencia de la Década Negra ha trascendido en el Hirak con el rechazo de la violencia
terrorista islamista y represiva del Estado. La pandemia ha supuesto una paralizacién
temporal —responsable- del Hirak y ha dado lugar a un retorno del autoritarismo y a la

represion con detenciones selectivas.

El escenario politico argelino es inestable y presenta dos dindmicas, la del Hirak para
una transformacion de la sociedad civil y la del sistema en busca de soluciones que le
permitan perpetuarse. El Hirak proporciona espacio para la expresion y para la cohesion
social (Thieux, 2020, 213) y el régimen, con pocos recursos ideologicos politicos y

econdmicos, estima irrealizable las reivindicaciones y teme una manipulacion exterior:

2 Elecciones presidenciales (diciembre de 2019), revision constitucional (noviembre de 2020) y elecciones
legislativas (julio de 2021).



puede que esté esperando un respiro econdmico como consecuencia del conflicto en

Ucrania.
2. 2. Escenario economico

Argelia, al seguir el modelo socialista de control centralizado y participacion estatal,
no ha favorecido la inversion privada nacional o extranjera y ha postergado la agricultura
(tiene una fuerte dependencia alimentaria). Las grandes empresas estatales son la espina
dorsal de la economia y los hidrocarburos, la base de la prosperidad, sostén del desarrollo

(Fuente, 2021, 250) y pilar de estabilidad interna.

Los hidrocarburos representan el 35 por ciento de su riqueza, un 98 por ciento de las
exportaciones y alrededor del 70 por ciento de los ingresos fiscales. Argelia es el noveno
productor mundial de gas natural y Europa, su principal cliente. Aspira a ser una

alternativa frente al gas ruso (Fuente, 2022, 37) en una posibilidad muy actual.

Argelia es un paradigma econdmico rentista con una dependencia fuerte (MAEC,
2020, 2) de los beneficios de los hidrocarburos. Estos beneficios se acumulan desde 2008
en un Fondo de Regulacion de Ingresos® (FRR) para subsidios sociales y compensar el
déficit, en lugar de inversion y desarrollo. El problema es que, desde 2017, el FRR esta

practicamente agotado. (Hadj, 2021).

Los hidrocarburos como unica fuente de ingresos causan un importante desequilibrio
por la escasa diversificacion econdmica y la falta de reinversion en el tejido productivo

que obliga a importaciones y no crea empleo (Fuente, 2021, 255-256).

La pandemia agravo la situacion por la caida de los precios del gas (Hadj, 2021, 26).
La produccion y la exportacion de hidrocarburos tendieron a la baja (Thieux, 2021, 17) y
quedan sin resolver factores negativos intrinsecos* con unas condiciones desfavorables

para la inversion®.

Las previsiones del Banco Mundial son hasta ahora negativas porque Argelia ha
aumentado su deuda publica con subvenciones para mantener la paz social. La realidad
es que Argelia necesita a corto plazo que suban los precios de los hidrocarburos y a largo

plazo, realizar una transicion a un nuevo modelo de desarrollo més diversificado y

3 EIFRR, creado en 2000 frente a las variaciones del mercado de hidrocarburos, ha contribuido a compensar
la fiscalidad, reducir la deuda publica y financiar el déficit presupuestario

4 La obsolescencia de la estructura productiva y la falta de mantenimiento de las instalaciones.

5 El 51 por ciento es la participacion estatal minima en sectores estratégicos como el de los hidrocarburos.
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equilibrado. Mientras tanto su economia seguird en déficit y su estabilidad interna en

peligro.
2.3. Escenario de seguridad militar

La defensa militar y la lucha contra el terrorismo siguen siendo cuestiones de primer
orden. Argelia tiene un gasto en defensa significativo que se puede justificar por una
modernizacion, la superioridad militar regional o por ambos (Durrieu y Cambon, 2014;
201); cabe sefialar que la revision constitucional de 2020 autoriza explicitamente (articulo

31) la participacion en el mantenimiento de la paz y se abre a despliegues exteriores.

La actitud occidental en las revueltas de 2011 y sobre todo las intervenciones militares
en Libia y en Mali se interpretan como amenaza potencial directa; Argelia siente la
necesidad de responder a la inestabilidad vecinal, de protegerse de sus efectos y de

recobrar su capacidad de influencia en su entorno.

Ha reforzado el control de sus fronteras con gran esfuerzo y coste (Thieux, 2021, 25)
y con un fuerte operativo antiterrorista frente a Mali y Libia® (MAEC, 2021). La presencia
de AQMI en Argelia se ha reducido mucho por las actuaciones de las fuerzas de seguridad
y del ENP, con operaciones puntuales en Skikda y Jijel y con enfrentamientos esporadicos

en las fronteras sur y oriental.

La presencia francesa en el Sahel le resulta molesta al ocupar un espacio que no le
corresponde. Persiste también la preocupacion por un “gran Azawad” y el resurgir de la

cuestion tuareg.

Algunos analistas (Global Strategy, 2021, 30 de septiembre), basandose en la
adquisicion de determinadas capacidades, especulan sobre cierta capacidad A2/AD
(antiacceso y negacion de area) frente al Mediterraneo occidental ante la eventualidad de

una intervencion militar como la de Libia.
2.4. Las relaciones exteriores

Sus principios son el respeto a la soberania e integridad territorial y el derecho a la
autodeterminacion junto con el rechazo a la injerencia en asuntos internos (Thieux, 2016,
232). Argelia presta atencion preferente al Sahel y ejerce tradicionalmente una gran
influencia en Africa y un papel importante en la UA. El Sahara Occidental y los

desencuentros con Marruecos son las claves de su politica exterior. Su posicionamiento

6 Unas largas fronteras: Libia, 982 kms y Mali,1.329 kms
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en las crisis del mundo arabe con China y con Rusia es determinante e independiente y

una muestra su voluntad de independencia.

Los atentados del 11-S mejoraron las relaciones con los EEUU y con Europa. Los
acuerdos de Abraham y la reciente postura norteamericana sobre el Sahara han favorecido
un acercamiento Israel — Marruecos muy preocupante para Argelia. En estos momentos,
Argelia se siente en una posicion de debilidad y desarrolla una estrategia defensiva que
le empuja a buscar apoyos y a diversificar sus relaciones, aproximandose a quienes no

van a cuestionar su modelo.

La relacion con Rusia se ha ido ampliando desde la cooperacion militar a otros
sectores; comparten conceptos y actitudes, tienen posturas convergentes en el escenario
regional y tratan de mantener unas relaciones “equilibradas” con otros actores regionales.
China se ha convertido en un socio comercial relevante por interés mutuo; han firmado

proyectos sobre la nueva Ruta de la Seda y un Tratado de Cooperacion.

Desde el 11-S, mantiene una relacion con los EEUU por la necesidad compartida de
la lucha contra el terrorismo. Se ha acercado a Turquia desde 2009 con cierto alineamiento
en Libia: es su quinto socio comercial y un inversor importante. Sus relaciones
equilibradas con los paises del Golfo se ven dificultadas por los acuerdos de Abraham y

el reconocimiento de un Sahara marroqui.

Las relaciones con la UE son muy importantes para Argelia aunque encuentra
dificultades para encajar en los marcos de cooperacion de la UE. Esta considera que es el
socio regional mas complicado por su lejania prudente en evitacion de injerencias. El
interés de la UE se centra en el suministro energético, el control de los flujos migratorios
y la lucha contra el terrorismo, con unos intercambios comerciales asimétricos. La UE
considera primordial la estabilidad argelina y prefiere el mantenimiento del régimen a
una transicion politica incontrolada. Francia, Espana e Italia mantienen unas relaciones
estrechas de cardcter muy distinto con agendas bilaterales diferenciadas; destaca Francia
por el peso historico colonial. La desestabilizacion de Argelia es motivo de preocupacion

para toda la Europa del sur.

En resumen, Argelia es un actor clave en la estabilidad regional con unas posturas
claras sobre el Sihara Occidental y Palestina, y desea recuperar su notoriedad
internacional. Tradicionalmente independiente, selecciona sus socios evitando

dependencias de una gran potencia o de un grupo de poder regional y se encuentra



buscando apoyos para disponer de espacio de maniobra (Hallqvist y Hammargren, 2020,
44). Su accidn exterior se enmarca en la defensa de su soberania y en la competicion de

poder con Marruecos.
2.5. Resumen y Conclusiones

Argelia se encuentra politicamente debilitada econdémicamente deteriorada y
socialmente agitada (Thieux, 2020, 211), y sufriendo las consecuencias de la pandemia.
Su gran dependencia de los hidrocarburos es su mayor problema y una amenaza para su
estabilidad. La evolucion del mercado energético como consecuencia de las sanciones a

Rusia puede beneficiarla.

Desde 2019, el contrato social estd dafado y el régimen no ha sabido responder; se
pone en duda la legitimidad del sistema politico militar. El persistente Hirak proporciona

una narrativa alternativa y reclama una adaptacion del sistema y una democratizacion.

La economia argelina, proteccionista, estd estancada pendiente de una transformacion
estructural dificil para pasar del modelo rentista a una economia diversificada competitiva
con un sector privado creador de empleo. Argelia necesita apoyos financieros y busca

relaciones con paises afines y poco exigentes como China y Rusia.

Argelia continuara vigilando su vecindad cercana mientras persista la inestabilidad,
respondiendo a los retos de seguridad combinando medios militares diplomaticos y
socioecondomicos para permanecer como actor clave en el Magreb y en el Sahel (Hallqvist

y Hammargren, 2020, 44)

Un poder politico deslegitimado y paralizado, una economia estancada y unas
condiciones sociales deterioradas conforman una situacion de debilidad. El sistema
politico no puede desaparecer bruscamente sin que Argelia caiga en el caos. Argelia se
encuentra en un punto crucial y su estabilidad depende de la capacidad del poder para
responder a las aspiraciones de los argelinos (Ferrara & Michel-Kleisbauer, 2022, 17) y
crear un bienestar econdmico que permita una distribucion aceptable (Durrieu y Cambon,

2014, 116).

3. MARRUECOS

Marruecos ocupa una posicion geografica privilegiada, abierto al Océano Atlantico y

al Mediterraneo occidental sobre el Estrecho de Gibraltar. Primer estado constituido en



el Magreb, tiene una vocacion histérica expansionista (Balta, 1994, 95-97). La monarquia
alauita detiene una legitimidad incontestable, historico-dinastica no impuesta, simbolo de
la independencia y de soberania nacional. Marruecos optd en su transicion a la
modernidad por una lenta democratizacion, por la economia de mercado y por la
asociacion con Occidente (Durrieu y Cambon, 2014, 123-124). Mohamed VI ha ido
reposicionando a Marruecos en el entorno geopolitico e impulsado su desarrollo

econdémico.
3.1. Situacion politica y social a partir de 2011

Las revueltas darabes aceleraron el proceso de modernizaciéon de Marruecos.
Mohammed VI supo responder rapidamente a las manifestaciones populares; fueron
suficientes la reforma constitucional de julio de 2011 reajustando el papel de las
instituciones y del rey, una mejor distribucion regional de la riqueza y un aumento de los
subsidios sociales. La coyuntura favorecié que los islamistas moderados del PJD (Partido
Justicia y Desarrollo) desarrollaran dos legislaturas y que mostraran su apoyo a la

monarquia alauita’.

La figura del rey como arbitro (perspectiva politica) y como Comendador de los
Creyentes (perspectiva religiosa) ha ido recuperando su predominio (Casani y Tomé-
Alonso, 2021, 3). La victoria del RNI?, partido proximo a palacio, en las elecciones de
2021 puede suponer un cambio de ciclo politico con una regresion autoritaria y la
despolitizacion la gestion publica en favor de los tecnocratas. El islamismo se ha
desgastado por su complacencia en cuestiones contrarias® al islamismo; la normalizacion
con Israel ha causado malestar en la sociedad marroqui al interpretarse como un abandono

de la causa palestina (Sudrez-Collado, 2021, 186).

Mohammed VI busca reconstituir la confianza popular, especialmente la de la clase
media urbana (Tomé-Alonso y Garcia de Paredes, 2020, 209-210), dafiada por los recortes
de libertades, y legitimarse dando la imagen de una monarquia sensible a lo social

mediante un nuevo modelo de desarrollo en manos de tecndcratas bajo su liderazgo.

7 Se podria hablar de una revolucion tranquila domada tras la derrota electoral islamista de 2021.
8 Rassemblement National des Indépendants
% La “crisis del francés’, la ‘crisis del cannabis’ y, sobre todo, la ‘cuestion de Israel’.
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Las protestas populares, esporadicas y débiles, han sido controladas por las fuerzas de
seguridad sin que se hayan resuelto sus causas endémicas, pobreza, desempleo y falta de

perspectivas (Casani y Tomé-Alonso, 2021, 14).

La respuesta a la pandemia, rapida y rigurosa, ha subrayado la solidez del régimen
(Tomé-Alonso y Garcia de Paredes, 2020, 211) y una imagen positiva; el liderazgo del
rey ha sido reforzado y se ha debilitado el papel de las instituciones, con un giro
autoritario al amparo de las restricciones de la pandemia (Suarez-Collado, 2021, 185).

La “nueva hoja de ruta del desarrollo”!°

quiere paliar el deterioro por la pandemia y se
centra en tres ejes, la recuperacion economica, una mejora de la administracion publica y
la extension de la cobertura sanitaria (Casani y Tomé-Alonso, 2021, 4 y 19). La
estabilidad a medio plazo depende de la capacidad del gobierno para dar respuesta a los
problemas economico y sociales (Cambon et alia, 2013, 8) y del resultado a largo plazo

de los proyectos lanzados.

Si la estabilidad marroqui esta fuera de duda actualmente, a pesar del impacto
econdmico de la pandemia y del aumento de los precios; tampoco se puede descartar que
una situacion econdmica delicada pudiera contribuir a un aumento de las movilizaciones

populares.
3. 2. Escenario economico

El modelo econdémico marroqui es dindmico y voluntarista, sujeto a riesgos de
desequilibrio (el déficit presupuestario y la factura energética), apoyado en el turismo y
en las remesas y sostenido por inversiones y préstamos extranjeros (Durrieu y Cambon,
2014, 75). Los apoyos exteriores pesan significativamente en el impulso econémico a
través de proyectos de desarrollo, crédito e inversiones, y acuerdos de libre comercio en
bilateral o en multilateral como con los EEUU (2006), la UE (Estatuto Avanzado en
2008), el acuerdo de Agadir (2004) o la Gran Area Arabe de Comercio (1997).

Marruecos ha ido evolucionando -con la tutela del FMI- hacia una economia de
mercado, abierta y diversa, ha mejorado su competitividad e invierte en infraestructura
industrial y de comunicaciones, transportes y puertos, buscando crear un corredor
comercial desde el Golfo de Guinea y establecerse como centro de negocio para el

continente africano (CIA, 2021).

19 Discurso de la Fiesta del Trono, 29 de julio de 2020.
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A pesar de su progreso econdmico y de las tendencias positivas, Marruecos sigue
siendo un pais de emigracion (las remesas tienen un peso importante: un 8 por ciento del

PIB) con un indice alto de paro y de economia informal.

Se trata de una economia estable con un crecimiento sostenido, una inflacion en
descenso y una tasa de paro con tendencia negativa; su escasez de recursos (excepto los
fosfatos), la fluctuacion de las cosechas, las dificultades econdmicas de su principal socio
comercial (UE), y la pandemia han frenado su ascenso. Cuenta con inversores
occidentales (EEUU, Francia, Espafia y Reino Unido) y del mundo éarabe y desarrolla

programas propios de desarrollo en el Sahel.
3.3. Escenario de seguridad

El escenario de seguridad marroqui ha empeorado con la ruptura de relaciones con
Argelia y las hostilidades reabiertas por el Polisario (2020). Marruecos recibe equipo y
preparacion militar de Francia y de los EEUU!! (1ISS, 2021, 356) y cierta relacion

aventajada con la OTAN (acceso a la Plataforma de Interoperabilidad en 2016).

Sus Fuerzas Armadas tienen experiencia en todo tipo de operaciones militares y
participan en ejercicios y en operaciones con socios occidentales. El presupuesto de
defensa ha ido creciendo regularmente dando lugar a un proceso de rearme o de
modernizacion, segin opiniones, mejorando notablemente sus capacidades (CIA, 2021).
No dispone de una industria de defensa como tal y depende del exterior aunque haya

atraido a algunas empresas de defensa occidentales.

La amenaza terrorista sigue presente internamente aunque muy reducida y controlada.
Desde 2002, se habrian desmantelado mas de 200 células terroristas con mas de 2000

personas detenidas por terrorismo (Ferrara y Michel-Kleisbauer, 2022, 19).
3.4. Las relaciones exteriores

La accidon exterior es una importante herramienta de competicion con Argelia.
Marruecos ha seguido un camino claramente expansionista'”> constante desde la
independencia con reivindicaciones recurrentes a Espafia sobre Ceuta y Melilla y sobre

los limites de los espacios maritimos (CIA, 2021).

' Estatus de aliado no OTAN principal (2004)
12 La vision geopolitica de un Marruecos “ampliado”, mas all4 de las fronteras de 1956.
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Su objetivo actual es conseguir apoyos a la marroquinidad del Sahara Occidental,
revalorizada por el reconocimiento de Trump; estd condicionando enfiticamente' la
politica exterior marroqui, “o conmigo o contra mi”, al menos en sus vertientes economica

comercial y diplomatica.

La politica exterior marroqui, prerrogativa real, es irredentista (Perez Triana, 2022,
p.14) con una orientacion pragmatica y centrada en los intercambios econdémicos y
comerciales, combina el alineamiento con Occidente con su relacion con las monarquias
arabes y una fuerte orientacion africana. La UE privilegia en su relacion la cooperacion

en seguridad y migraciones.

Marruecos estd normalizando sus relaciones con Israel, sin menoscabo de su postura
frente al conflicto palestino-israeli. Mohammed VI, presidente del comité Al Qods, ha
reiterado su apoyo a la causa palestina y al estatus musulmén de Jerusalén, ofreciéndose

como mediador entre Israel y Palestina.

Los paises del Consejo de Cooperacion del Golfo aseguran una inversion directa a
pesar de la renuencia marroqui a unirse al Consejo y de discrepancias como su salida de

la coalicion militar saudi en el Yemen o su neutralidad en la crisis con Qatar.

Cultiva una orientacion africana muy activa desde su regreso a la UA (2017) con un
intenso esfuerzo diplomatico; moviliza todos sus recursos diplomaticos econdémicos
culturales y religiosos para mejorar su posicion como potencia africana (Casani y Tomé-
Alonso, 2021, 29) y para configurarse como socio clave y elemento estabilizador
regional: su prioridad es avanzar en la cuestiéon del Séhara y debilitar la influencia
argelina. Su adhesion a la CEDEAO, solicitada en 2017, se ha ido retrasando por el recelo

de Nigeria y de otros miembros que temen su potencial y su protagonismo.

En resumen, Marruecos mantiene una politica exterior asertiva, muy activa en Africa,
es un aliado estratégico de los EEUU y un socio avanzado de la UE, desarrolla un papel
estabilizador regional y una presencia destacable en Oriente Medio y esta reforzando con
éxito su posicion geopolitica. La cuestion del Sahara y sus tensiones con Argelia

configuran su entorno exterior.

3.5. Resumen y Conclusiones

13 Discurso del Rey el 16 de noviembre de 2021
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Marruecos es un polo de estabilidad politica sujeto a tensiones econdmicas y sociales
que perduran como lo demuestran las protestas y manifestaciones y las corrientes
migratorias a Europa, utilizadas como medio de presion politica sobre la UE (Ferrara &
Michel-Kleisbauer, 2022, 18) como espejo de Turquia. Dispone de una economia
dinamica en crecimiento a pesar de su escasez de recursos naturales y los efectos de la
pandemia y representa un modelo de crecimiento expansivo pese a sus importantes

desigualdades.

Entre sus fortalezas, su asociacién con los EEUU y la UE y su implantacion en el
mundo arabe y en Africa. Es un poder expansionista ascendente apoyado en una buena
posicion geoestratégica, un sistema politico estable y un creciente flujo de inversiones.

Su rivalidad hegemonica con Argelia y la cuestion del Sdhara marcan su agenda exterior.

4. MARRUECOS Y ARGELIA: BALANCE COMPARATIVO
4.1. Comparativa

Aunque Argelia es cinco veces mas extensa que Marruecos (algo mas de tres veces
con el Sahara Occidental) y tiene una poblacion algo mayor, ambos comparten un nivel
de vida muy bajo con ligeras diferencias en favor de Argelia, si se compara el IDH'* y el
PIB per cépita. Las tasas de desempleo son similares, en torno al 10 por ciento. El
porcentaje de emigrantes es superior para Marruecos (3,13 millones vs 2 millones) con
Francia Espana e Italia como destinos (mayoritariamente Francia para Argelia). Tanto

marroquies como argelinos opinan que el nivel de corrupcion es muy alto!?.
4.1.1. Apreciacion en economia

Son dos economias de volumen parejo'® con enfoques de futuro muy diferentes, la
marroqui, dinamica con tendencia a crecer, y la argelina, estancada con problemas

estructurales y esclava de los hidrocarburos.

Marruecos carece de los recursos energéticos de Argelia, depende de sectores
tradicionales de escasa productividad y del turismo, pero estd impulsando un sector
industrial emergente de servicios tecnologicos y de comunicaciones gracias a la inversion

extranjera. Aunque es el quinto estado africano segun la clasificacion por riqueza, es el

14 Indice de Desarrollo Humano: puestos 91y 121 de 189 respectivamente .
15 Datos extraidos en Fichas Pais del MAEC y de https://datosmacro.expansion.com/
16 Argelia ocupa el puesto 58 y Marruecos el 59 por volumen de PIB.
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unico con un aumento regular del PIB. Tiene un importante potencial de crecimiento con
algunas limitaciones estructurales y dispone de un plan, su “nuevo modelo de desarrollo”.
Ha mejorado en competitividad gracias a los esfuerzos hechos en el entorno regulatorio
para las inversiones y estd mejor situado por su facilidad para hacer negocios!” mientras
que Argelia ain no pertenece a la OMC. En la ultima década, sus intercambios
comerciales han aumentado constantemente, con la UE como destino y origen principal.
Marruecos ha recurrido al FMI en la crisis y sigue descansando en las remesas (7 por

ciento PIB, 6 veces mas que Argelia); su deuda exterior es muy superior a la argelina.

Argelia necesita garantizar su seguridad alimentaria y diversificar progresivamente su
economia; los hidrocarburos representan el 98 por ciento de sus ingresos en divisas y el
60 por ciento de los fiscales, es decir una fuerte dependencia de sus precios para bien y
para mal. Argelia puede compensarlo mediante el FRR y limitando las importaciones,
unas medidas no sostenibles. La diversificacion industrial para impulsar la produccion
nacional —sin medidas arancelarias- deberia ser uno de sus esfuerzos. Los principales
clientes argelinos también pertenecen a la UE y representan un 53 por ciento del total y

sus proveedores estan encabezados por China principalmente en bienes de equipo.

Como conclusion, aunque Marruecos econdémicamente va por detrds de Argelia al
disponer de menos recursos naturales, su dinamismo y sus posibilidades de desarrollo'®
ofrecen un panorama mas prometedor que el de Argelia, secuestrada por los
hidrocarburos. Son economias que pueden ser complementarias u otro campo de

competicion para la rivalidad.
4.1.2. Apreciacion en seguridad y defensa

Militarmente, las FAS argelinas, las mejor equipadas del norte de Africa, disponen de
més capacidades (IISS, 2021, 329); el informe de globalfirepower'°coloca a Argelia en
el puesto 31 y a Marruecos en el 55 entre 140 paises. Sobre el papel, las fuerzas argelinas,
dotadas con material ruso y chino, son mas numerosas (un 25 por ciento) que las
marroquies, equipadas con material anticuado norteamericano y francés; ambas son de
recluta obligatoria. El presupuesto de defensa argelino es mayor (1,8 veces) aunque

Marruecos, en su plan de modernizacion, lo ha aumentado mas en proporcion. Las FAS

17 Puesto 60 de 190 en el indicador “Doing Business”; Argelia estd en el 157.

18 Medidas para atraer inversion extranjera, construccion de grandes infraestructuras, posicion estratégica
para el comercio, intensificacion de su politica africana, reforzamiento de sus relaciones con Occidente,
(Villamayor, 2021, 4)

19 Consultado el 3 de enero de 2022 en https://www.globalfirepower.com/countries.php
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se mantienen ocupadas con misiones territoriales, Argelia en la cobertura de las fronteras
y Marruecos con su despliegue en el Sahara Occidental. Ninguno de los dos tiene una
industria de defensa suficiente y dependen del exterior. Sus capacidades son muy
similares aunque Argelia tiene ventaja en lucha submarina y medios A2/AD y Marruecos

en observacion satélite y en las posibilidades tecnoldgicas que le ofrece Israel.

Se observa en ambos un proceso de rearme o de modernizacion que pudiera ser
peligroso dadas las tensiones actuales, o no, si se interpreta en clave de disuasion mutua.
Actualmente, sus capacidades operativas son limitadas y quedarian equilibrados en un
enfrentamiento abierto, circunstancia no descartable pero que no les interesa en mi
opinion.

No estan comprometidos en alianzas de seguridad y defensa y si Marruecos ha
intervenido en operaciones militares de todo tipo en el exterior a lo largo del tiempo, no

ha sido éste el caso de Argelia hasta ahora, por limitaciones constitucionales.

En relacion a su presencia en los esfuerzos multinacionales de seguridad en su area de
interés, ambos participan en las iniciativas de la ONU para la lucha contra el terrorismo
como el Forum Global Contraterrorista, pero no en las misiones —cercanas- de
mantenimiento de paz (MINURSO y MINUSMA), y también concurren en
cooperaciones multilaterales como el Didlogo Mediterraneo de la OTAN o la iniciativa
5+5, o con los EEUU como la Iniciativa Transahariana de Lucha Contra el Terrorismo.
No participan en G5 Sahel ni en los esfuerzos regionales del Africa Occidental y del Golfo
de Guinea (marco CEDEAOQO). La apreciacion es que se sitian en una posicion desde la

que pueden influir sin implicarse militarmente.

Tienen un peso diferente en la UA, donde la presencia argelina es mayor con
compromisos en la Capacidad Africana de Respuesta Inmediata a Crisis (CARIC) y en el
Proceso de Nuakchott, con foros regionales para intercambio de informacién, seguridad
transfronteriza y contra el terrorismo como el Centro Africano de Estudios e
Investigaciones sobre Terrorismo (CAERT, Argel) y su iniciativa del Estado Mayor

Operacional Conjunto (CEMOC, Tamanrasset).

Marruecos por su parte participa en la Coalicion Global anti Daesh (liderada por los
EEUU), en la Coalicion Islamica contra el Terrorismo (iniciativa saudi), y en el Centro

de Lucha Antiterrorista de la Comunidad Econdémica de Estados Sahelo-saharianos
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(CEN-SAD, N’'Djamena), ademas de alojar la oficina del Programa de Contraterrorismo

de la ONU.

En resumen, sin estar una alianza defensiva, su postura comun es controlar su area de
interés (Mediterraneo occidental y Sahel), participar en los esfuerzos globales y
regionales contra el terrorismo, area donde son considerados socios clave (con conceptos
y marcos de actuacion diferentes) y en la cooperacion para seguridad y defensa con
Occidente (OTAN y Dialogo euromediterraneo) y se diferencian en la intensidad de su
contribucion en el marco del mundo arabe (Marruecos) o de la UA (Argelia) y en la clara

orientacion pro occidental de Marruecos.
4.2. Conclusion

Los pueblos argelino y marroqui son tan parecidos que es dificil distinguirlos pero,
desde su independencia, las discrepancias han cobrado mas importancia para las

relaciones entre estos dos paises “hermanos” (Zoubir, 2021, el 19 de septiembre).

La rivalidad entre Marruecos y Argelia es inevitable (Balta, 1994, 188). Son los dos
“grandes” del Magreb por poblacidon, recursos naturales y posicidon geoestratégica:
Argelia es epicentro y es el unico Estado que tiene fronteras con todos los magrebies,
Marruecos controla el estrecho de Gibraltar y cierra el Mediterraneo Occidental; Argelia

solo en parte. Ambos aspiran a ser el hegemon y el actor federador de un Gran Magreb.

El ciclo actual de rivalidad en el que Argelia ha adoptado una estrategia defensiva, no
puede sorprender si se tiene en cuenta la estabilidad de la monarquia marroqui frente al
“déficit de legitimidad interna” de Argelia (Thieux, 2021, 30). El impacto de la
“primavera arabe” ha sido limitado: han bastado algunas reformas que no han afectado a
la estructura de poder. Marruecos es un pais emergente y se beneficia en la comparativa
de una estabilidad politica y econdmica superior y Argelia se encuentra en un momento

de inestabilidad y de retraimiento.

En el marco de la rivalidad geoestratégica, disponen de muchos campos para la
competicion geopolitica ademds de la cuestion del Sahara Occidental: la seguridad y la
estabilidad regional frente al terrorismo y la radicalizacion religiosa, la mediacién en
Libia, la influencia en Mali y en el Sahel y el protagonismo en el continente africano

(Casani y Tomé-Delgado, 2021, 28 y Hernando de Larramendi, 2018, 1).

Marruecos puede adquirir mayor protagonismo gracias al peso de su relacion con los

EEUU y su importancia para paises de la UE como el actor regional con mayor potencial
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de convertirse en la principal puerta de Europa para Africa, a pesar del enfrentamiento
con Argelia. Argelia es el lider econdomico regional por sus recursos en hidrocarburos,
lastrado por una mayor inestabilidad politica y social. Ambos son esclavos de una

rivalidad hegemonica.

5. ESTADO ACTUAL DE LA RELACION BILATERAL. CAUSAS
INMEDIATAS DE LA RUPTURA

La cuestion del Sahara occidental estd en el centro de la tension bilateral con un
deterioro progresivo de la relacion a lo que no es ajeno el aumento de las posiciones a
favor de la postura marroqui; el regreso de las hostilidades (noviembre de 2020) supone

un paso atras considerable.

El telon de fondo es el reconocimiento norteamericano de la soberania marroqui del
Sahara Occidental en diciembre de 2020 que ha endurecido las posiciones y ha inducido
un sentimiento de desequilibrio en el balance de poder (Mohsen-Finan, 2021, 5 de

diciembre) y de desestabilizacion regional por el protagonismo de Israel.

Un mercadeo o una victoria diplomatica marroqui, lo cierto es que Israel y
Norteamérica firmaron rapidamente acuerdos con Marruecos junto con la promesa de
apertura de un consulado norteamericano en Dakhla. Marruecos, envalentonado, ha
condicionado fuertemente sus relaciones exteriores al reconocimiento de un Sahara

marroqui.

En este contexto se va a producir una degradacién y un empeoramiento progresivos
con una escalada de tension que llevard al rompimiento unilateral de Argelia. A la
reiteracion de apoyo argelino al Polisario, se afladen acusaciones de traficos fronterizos y

negar la entrada de temporeros marroquies.

El 14 de julio se produjo una controversia en las NNUUs con el fondo de las
hostilidades en el Sahara y la situacion en Cabilia y casi simultaneamente (18 de julio),
estallo el escandalo del programa israeli de espionaje “Pegasus” (ICG, 2021, 21) que
se complica un mes después (el 18 de agosto) con las acusaciones argelinas de la

intromision marroqui en los incendios de la Cabilia.

El 24 de agosto de 2021, Argelia decide romper unilateralmente las relaciones
clausurar su espacio aéreo y cerrar el gasoducto Magreb-Europa al término del contrato

(octubre); se ataca a Rabat por sus relaciones con Israel y por apoyar a organizaciones
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terroristas, el MAK (Movimiento para la Autodeterminacion de Cabilia) y el

movimiento islamista Rachad (ICG, 2021, 22).

Es su modo de defenderse del expansionismo marroqui y de mandar una fuerte
sefial. La rivalidad geopolitica entre Argelia y Marruecos viene de lejos y ahora esta
muy exacerbada. Algo que, no siendo novedoso, debe tener en cuenta el juego

geopolitico.
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RESUMEN

Las relaciones entre Marruecos y Espafia son complejas; se caracterizan por el recelo y la
desconfianza en algunos asuntos, buena vecindad y cooperacion en otros. El
mantenimiento de Espafia de una postura hostil contra Marruecos en su defensa de su plan
de arreglo del conflicto sobre el Sahara Occidental llevo este tltimo a optar por la politica
de “castigo estratégico”, decidiendo romper sus relaciones con su vecino del norte sin
precisar fecha al restablecimiento de las relaciones. Por su parte, como respuesta a la
crisis migratoria en Ceuta y al reconocimiento de Estados Unidos de la soberania de
Marruecos sobre el Sahara, Espafa optd por aumentar la presion diplomatica y reforzar
su politica de disuasion contra Marruecos. Después de un periodo de negociaciones, las
dos partes decidieron congelar las fuentes de tensidon para establecer un acuerdo
pragmatico, pero coyuntural y no global.

PALABRAS CLAVE : Marruecos, Espafia, seguridad, cooperacion, conflicto, acuerdo
ABSTRACT

Relations between Morocco and Spain are complex; they are characterized by suspicion
and distrust in some matters, good neighborliness and cooperation in others. Spain's
maintenance of a hostile stance against Morocco in its defense of its plan to settle the
conflict over Western Sahara led the latter to opt for a policy of strategic punishment,
deciding to break its relations with its northern neighbor without specifying a date for
reestablishment. of relationships. For its part, in response to the migratory crisis in Ceuta
and the recognition by the United States of Morocco's sovereignty over the Sahara, Spain
chose to increase diplomatic pressure and strengthen its deterrence policy against
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Morocco. After a period of negotiations, the two parties decided to freeze the sources of
tension in order to establish a pragmatic, but circumstantial and short-term agreement.

KEYWORDS: Morocco, Spain, security, cooperation, conflict, agreement

1. INTRODUCCION

Marruecos, representa para Espana una oportunidad y un desafio al mismo tiempo. Las
relaciones entre ambos paises son complejas; se caracterizan por el recelo y la
desconfianza en algunos asuntos, buena vecindad y cooperacion en otros. Sus politicas
estan condicionadas por una serie de determinantes que hacen dificil mantener buenas

relaciones en todos los &mbitos y de manera permanente.

Por parte de Marruecos; la consolidacion de relaciones con Espana depende del
reconocimiento de éste tltimo de la soberania de Marruecos sobre el Sahara Occidental.
Para lograr estos objetivos Marruecos se limitaba a seguir una politica de perfil bajo,
dando prioridad a la via diplomatica. Sin embargo, el mantenimiento de Espafia de una
postura hostil a los intereses vitales de Marruecos provoco un sentimiento reacio y, por
consiguiente, la aplicacion de lo que llamaremos “politica de castigo”, rompiendo las

relaciones hasta nuevo aviso.

Por parte de Espafia; el buen Marruecos es el que coopera —sin condiciones- en la
seguridad de Espaiia, el que admite su soberania sobre Ceuta y Melilla, al mismo tiempo
que prioriza las inversiones espafiolas en Marruecos. Para condicionar la accion de
Marruecos, el instrumento eficaz utilizado era mantener vivo y permanente el conflicto
del Sahara Occidental, dar apoyo implicito y explicito al Polisario, y permitir el apoyo
que ofrece Argelia al Polisario. Como respuesta a la politica de castigo de Marruecos,
Espafia opt6 por la politica disuasion a través la militarizacion de su politica exterior para
defender sus intereses estratégicos y presionar por la via diplomatica a la Unidon Europea

(UE) contra los intereses econdomicos y comerciales de Marruecos.

2. LA PERCEPCION ESPANOLA DE MARRUECOS A PARTIR DE LA DOCTRINA Y LAS

ESTRATEGIAS DE SEGURIDAD NACIONAL



La politica exterior de Espana y su Estrategia de Seguridad Nacional son el resultado
del debate interno de los actores politicos, pero también de una gran parte de expertos en
materia de seguridad y politica exterior, asi como una parte de la sociedad civil. Visto
desde esta Optica, el analisis de los documentos oficiales, asi como de la doctrina, nos
permite deducir el razonamiento detrds de las decisiones de la politica exterior y de

seguridad de Espafa.

Elchoque de intereses entre Marruecos y Espaiia desemboca muchas veces en periodos
de tension hasta ruptura de relaciones. Esta realidad lleva a los responsables, asi como los
expertos en dirigir el debate interno en dos direcciones: codmo garantizar los intereses de

Espafia con Marruecos y como hacer frente a las amenazas que supone.

Como respuesta a estas preguntas, una corriente mayoritaria incita al gobierno espaiol
a cambiar su politica de perfil bajo y tolerante vis-a-vis Marruecos, especialmente en
cuanto a la cuestion de Ceuta y Melilla. En este sentido, algunos expertos consideran que
el hecho de que la Estrategia de Seguridad Nacional no describe a Marruecos como

amenaza es una laguna. (Arteaga, 2021).

Esta corriente recomienda tomar medidas mas firmes y optar por la disuasion,
utilizando los instrumentos disponibles; tales la peticion de incluir a Ceuta y Melilla como
territorios protegidos por la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN); la
represalia no escalatoria, el aumento de la presencia militar en Ceuta y Melilla, el aumento
de la capacidad militar; sobre todo la maritima, y la presion diplomadtica en el seno de la
UE contra los intereses econdmicos y comerciales de Marruecos. (Jordan, 2020 y 2021;

Conte De Los Rios, 2021; Fernandez Lopez 2021; Arteaga, 2021). 2

Esta corriente politica y doctrinal considera que la politica de Marruecos es arbitraria
en sus decisiones y tan incumplidor con sus compromisos, por lo que todo acuerdo esta
condenado previamente al fracaso. Segun esta corriente que coincide -a nuestro parecer-
con la politica exterior que llevaba Espafia aplicando desde hace afios; el objetivo es
mantener a Marruecos con dificultades en la defensa de sus intereses estratégicos y

comerciales.

2 De doctrina y expertos refiere -de manera no exhaustiva- a los trabajos publicados por parte de autores
espafioles sobre Marruecos en los tltimos anos. Pueden consultar estos trabajos en la bibliografia.
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Para ello, Espafia prefiere un Marruecos con problemas en su sistema politico-
econdémico y social; procura mantener vivo el conflicto del Sahara Occidental; apuesta
por el fracaso de su resolucion en Naciones Unidas; prefiere el incremento de choques
armados entre Marruecos y el Polisario, asi como el aumento de tension entre Marruecos
y Argelia. Sobre este ultimo punto, Espafia tolera el adiestramiento y el suministro de
Algeria armas al Polisario. Con esta politica, Espafia garantiza dictar su politica en la

region; asegura su hegemonia estratégica y salvaguarda sus intereses.

2.1. La Estrategia de Seguridad Nacional 2021: la militarizacion de la politica

exterior tras la crisis migratoria en Ceuta

Antes de la crisis migratoria de Ceuta de mayo 20213, Espafia daba mas importancia
en su politica exterior y de seguridad a los desafios internacionales como son la rivalidad
geopolitica, la revolucion tecnoldgica y la crisis econdmica, relegando a su entorno

regional a un plano segundario.

La Estrategia de Seguridad Nacional 2021 vino a confirmar las reticencias levantadas
desde afios por los actores politicos y los expertos espafioles en materia de seguridad ante

las acciones de la politica exterior marroqui que ve en ella una actitud hostil*,

Publicada un afio antes de la fecha prevista, la Estrategia de Seguridad Nacional 2021,
vino a adaptarse -segiin menciona su preambulo- a dos desafios esenciales: la pandemia
de COVID 19 y la utilizacion en los ultimos afos de actores estaticos y no estaticos de

acciones hibridas para realizar presion a Espaia; en referencia implicita a Marruecos.

La Estrategia presenta una descripcion reticente del entorno. Considera como desafios
principales la competicion geopolitica y econdémica; el debilitamiento del

multilateralismo; y la afirmacion de las potencias regionales.

3 Se refiere a la crisis que se produjo en mayo 2021 cuando se registro una llegada masiva de personas
migrantes a las frontera de Ceuta en un tiempo breve.
4 Estrategia de Seguridad Nacional 2021, Gobierno de Espafia, Presidencia del Gobierno, 2021.



Esta nueva vision del entorno trastorna las bases y las lineas directrices de la politica
exterior espafiola; que priorizaba en los afios anteriores la biisqueda del mantenimiento
del estatus quo en los conflictos regionales y un perfil bajo de accidon en sus relaciones

con los vecinos del sur.

La crisis migratoria de Ceuta, el aumento de tension entre Marruecos y Argelia, el
reconocimiento de Estados Unidos de la soberania de Marruecos sobre el Sahara
Occidental, y la normalizacion de relaciones con Israel en diciembre 2020, fueron los
argumentos que empujaron Espafia a empezar a considerar su entorno como fuente
principal de amenazas a su seguridad y soberania, estimando que las tensiones en la region

pueden desembocar en un conflicto armado.

La Estrategia de Seguridad Nacional 2021 considera que los paises del Mediterraneo
quieren imponer sus criterios y sus intereses violando el derecho internacional y la
soberania de los Estados. En este sentido, Espafia interpret6 la crisis migratoria de Ceuta
como una accién hostil a su integridad territorial. Esta crisis ha ocupado buena parte del
Documento estratégico al ser mencionada tres veces, frente a ninguna vez en el

documento de 2017.

En las tres veces la estrategia insistia sobre el hecho que el gobierno espafiol debe
consagrar una atencion especial para garantizar la seguridad y el bienestar de los
ciudadanos, asi como el desarrollo de un plan integral para Ceuta y Melilla. Ademas, la
Estrategia insiste en varias ocasiones en aumentar la resiliencia y la prevencion ante las
acciones hibridas y condicionar el mantenimiento de buenas relaciones con los vecinos

del sur al respeto mutuo de las fronteras.

Por otra parte, Espafia interpreta el aumento de las capacidades militares de los vecinos
del sur como aspiracion estratégica que desequilibrara las fuerzas, por lo que Espafia
considera el aumento de sus capacidades militares, -sobre todo la maritima- una necesidad
imperiosa para garantizar una disuasion creible y efectiva y una capacidad de defensa
autonoma. Es en este marco en el que se inscriben las politicas del aumento del
presupuesto militar y la creacion de una reserva estratégica basada en el desarrollo de la

capacidad nacional de produccion industrial autonoma.



2.2. Acercamiento de Marruecos a Estados Unidos e Israel: otro factor de cambio

La preocupacion de Espana por el desarrollo y la modernizacion de Marruecos y
Argelia de sus capacidades militares estdn en aumento constante. En este sentido, la
cooperacion entre Marruecos, Israel y Estados Unidos en la venta y transferencia de armas
y la realizacion de ejercicios militares, asi como la utilizacién de bases militares de

Marruecos alimentan las reticencias de Espaiia sobre el equilibrio de fuerzas en la region.

El reconocimiento de Estados Unidos de la soberania de Marruecos sobre el Sahar
Occidental ha constituido un hito historico. Segin los expertos espafioles® este
reconocimiento constituye un elemento de presion sobre Espafia que tendra
consecuencias negativas a sus intereses. Por un lado, este acercamiento es considerado
COmo un apoyo y recurso para Marruecos en su politica exterior, que le permitird mayor
libertad de accidn y fortalecimiento de la politica exterior en la region. Al mismo tiempo,
dicho reconocimiento aumentara el riesgo de inestabilidad de toda la region, fomentando

reacciones hostiles de Argelia y el Polisario.

Las informaciones sobre la posibilidad de que Marruecos ha ofrecido a Estados Unidos
su base naval de Ksar Essaghir en la fachada mediterranea entre Tanger y Ceuta, junto
con las informaciones sobre la celebracion de un acuerdo de principio entre Marruecos y
Estados Unidos para el traslado de la base americana de Rota, en Espafia, a Marruecos,
aumentaron los recelos de Espafia sobre el inicio de una nueva estrategia de seguridad y
defensa de Estados Unidos en la region. (Guillam6é Roman, Vales Calderén y Colom

Piella, 2022).

Como reaccion inicial, los expertos espafioles instaron al gobierno a reflexionar y
revisar la posicion de Espana en este tridngulo, dirigiendo los esfuerzos para convencer a
Estados Unidos a renunciar a su decision. Esto pasa —segun los mismos expertos- por la
recuperacion de la imagen y la reputacion de Espaia en la opinion publica de las dos

partes.

3 Principalmente aqui se refiere al trabajo Espaiia en el mundo en 2022: perspectivas y desafios, Elcano,
publicado por EI Real Instituto Elcano, y dirigido por Ignacio Molina y Jorge Tamames. Ver la referencia
completa en la bibliografia.


https://www.larazon.es/espana/20210102/3tihf5zdcvg6dho32eoemg4rza.html

Ademas, consideran que Espaiia debe trabajar con sus socios europeos y con la nueva
administracion de Biden para contrarrestar los efectos estabilizadores de una decision que
reconoce los hechos consumados al margen de la legalidad internacional. Espafia debe
también contribuir a recuperar la via de negociacion entre las partes en conflicto y los

paises vecinos. (Molina y Tamames, 2022)

En realidad, podemos decir que esta fue la politica que ha emprendido Espafia vis a
vis Marruecos durante todo el periodo que va desde el reconocimiento emitido por
Estados Unidos en diciembre 2020, pasando por la crisis migratoria de Ceuta de mayo
2021 hasta el cambio de Espafia de su posicion en abril 2022, a favor de Marruecos en

cuanto a la resolucion del conflicto del Sahara Occidental.

3. LA PERCEPCION DE MARRUECOS DE LA POSTURA DE ESPANA

3.1. Factores del choque: La politica ambigua y contradictoria de Espaiia

La posicion de Espaifia es considerada por Marruecos ambigua y contradictoria, no

solamente respecto al tema del Sahara Occidental sino también respecto a otros asuntos.

La politica exterior espafiola vis a vis su entorno se encuentra desde afios estancada,
debido a la influencia que ejercen los partidos de derecha y recientemente populistas en
el proceso de toma de decisiones. Estos actores priorizan sus intereses partidarios al
interés de la politica exterior del Estado, dicho de otra forma, algunos de los intereses del
Estado no coinciden con los intereses de esos actores. Esta posicion histérica les permite
a estos actores consolidar su legitimidad y raison d’etre; fundadas sobre una ideologia y
valores, considerados a nuestro juicio irreconciliables con los desafios actuales y los
cambios geopoliticos regionales e internacionales. En efecto, estos actores son reacios a
todo cambio de postura vis a vis Marruecos, ya que lo consideran como la primera

amenaza exterior para Espafia.

De este modo, esta postura vuelve mas extrema cuando se acaparan estos actores del
poder. Con ello, se reactivan los asuntos de Ceuta y Melilla, la cuestiéon del Sahara
Occidental, la delimitacion maritima, la cuestion migratoria y los desafios del estrecho de

Gibraltar y el terrorismo.



Esta orientacion hace que Espana se conforme en lograr unos objetivos minimos que
giran alrededor mantener el statu quo, limitando la libertad de accion exterior de
Marruecos para defender sus intereses estratégicos. En consecuencia, se sacrifican las
oportunidades econdmicas y comerciales, dejando el espacio libre para otras potencias

internacionales.

Por otra parte, esta politica encuentra su origen también en la mala compresion de una
parte de la sociedad civil y de la doctrina de la realidad de Marruecos, que los partidos
politicos no escatiman esfuerzos para instrumentalizar a favor de sus propios intereses y
agendas. Consideran que Marruecos vive todavia en la frustracion; una inestabilidad
social creciente; un sistema politico en crisis permanente, gobiernos fragmentados; y un
malestar social y econdmico en aumento. Esta corriente comete un error estratégico al
aferrarse en circunscribir a Marruecos en la realidad regional magrebi, arabe y nor-

africana, conflictiva y con problemas politicos, econdmicos y sociales profundos.

Esta descripcion negativa y pesimista le da credibilidad a Espafia para mantener su
politica, a costa de sus relaciones con Marruecos, lo que le deja lejos de la evolucion que
estd conociendo tanto la politica exterior de Marruecos como la evolucidon geopolitica y

econdmica de la region.

Esta mala lectura de la realidad impide Espana a desarrollar una politica alternativa y
tener una vision estratégica de largo plazo, que asimile las nuevas orientaciones de la
politica exterior de Marruecos, su flexibilidad y pragmatismo. Principalmente, la
negligencia de Espafia hacia las ambiciones de Marruecos condujo al choque y al

desencuentro.

En efecto, para hacer perpetua esta orientacion, Espafia se opone a toda politica que
admite la resolucion del conflicto del Sahara a base de la proposicion de Marruecos. Ya
que, Espana critico el reconocimiento de Estados Unidos a la soberania de Marruecos
sobre el Sahara, considerandola una decision al margen de la legalidad internacional y un
acto que conducird a la inestabilidad de la regioén. En paralelo, la posicion de Espafia en
este asunto no es neutral. Espafia ofrece —implicita y explicitamente- ayudas y apoyo al
Polisario, como tampoco condena el apoyo y suministro de ayuda militar de Argelia al

Polisario.



La posicién ambigua y contradictoria de Espafia respecto a Marruecos se hizo atin mas
clara tras el aumento de tension entre el Polisario, Marruecos y Argelia, y la crisis
migratoria en Ceuta. Dicha postura se reafirma mas con la publicacion de la Estrategia de

Seguridad Nacional 2021 que expone conceptos y valores contradictorios.

En este sentido, el documento recoge dos conceptos claves que son ; continuidad y
cambio. Por continuar se refiere a trabajar con los socios y vecinos, apostar por la
cooperacion, el multilateralismo y la solidaridad. Mientras que por cambio se refiere a
cambiar la politica tolerante y de perfil bajo hacia las acciones de los vecinos,
condicionando las buenas relaciones al respecto de las fronteras. Esta nueva orientacion
mete a Marruecos en la categoria de los riesgos y amenazas sobre la seguridad y soberania
de Espafia. Para ello, la Estrategia plantea afrontar las acciones hostiles de Marruecos, a

través el despliegue de medios de prevencion y disuasion adecuados.

Estas consideraciones hacen que la politica de Espafia sea contradictoria; al buscar,
por un lado, como optimizar las relaciones, y por otro busca como convivir con los
periodos de crisis. Si los esfuerzos para obtener el primer objetivo son considerables
porque benefician a Espafia, el objetivo de convivir con los periodos de crisis no hizo
nada mas que agravar las relaciones generales entre los dos paises, porque para optimizar
las relaciones la tunica via es optar por soluciones duraderas a los conflictos y no convivir

con ellos.

3.2. Las lineas directivas de la politica exterior de Marruecos

La ruptura de relaciones de Marruecos con Espana, su acercamiento a Israel y Estados
Unidos son la continuidad de la politica exterior que Marruecos lleva implantando desde
la llegada del Rey Mohamed VI al trono. No se trata de unas decisiones aleatorias o de
coyuntura, sino es una politica de fortalecimiento de posicion y desenganche de las
influencias y dependencias impuestas por las fuerzas coloniales. Siendo el objetivo
principal: la construccion de un Estado-nacion moderno, incluyendo al Sahara. Esta
ultima es considerada clave en la politica exterior de Marruecos, al constituir una
extension territorial natural hacia Africa, que permite a Marruecos posicionarse como

potencia regional.



Es por ello, que Marruecos ha empezado a fortalecer su posicion y presencia en su
entorno geografico-continental primero, a través una diplomacia econdmica muy activa,
que le ha permitido convertirse en pocos afios en una potencia regional. Una vez esta
politica alcanzd sus objetivos, Marruecos dirigi6 su foco de atencidn a su entrono regional

¢ internacional.

En los ultimos afios, Marruecos empieza a cosechar los frutos de esta politica. El
evento mas importante ha sido sin duda; el reconocimiento de Estados Unidos de la
soberania de Marruecos sobre el Sahara. En paralélelo, Marruecos ha logrado convencer
a Alemania y mas tarde a Espafia a admitir su plan de resolucion del conflicto al Sahara
Occidental, que afios antes era imposible porque se chocaba con los intereses de esos

paises.

La politica exterior de Marruecos conoce desde la llegada del Rey Mohamed VI al
trono un cambio significativo. Apuesta sobre la diplomacia econémica como elemento
clave para el logro de los objetivos tanto econdmicos como politicos. Esta nueva
orientacion significa la inclusion de nuevos actores en el proceso de toma de decision,
siendo el Rey siempre el actor principal. Esta nueva orientacion exige la adaptacion de

los objetivos de politica a las exigencias econdmicas y a las oportunidades existentes.

Como principios generales que guian la diplomacia actual de Marruecos podemos
destacar tres: primero la diversificacion de relaciones; segundo la firmeza en las

decisiones y postura; y finalmente la paciencia estratégica y la politica gradual.

Empezamos con el principio clave que es la diversificacion de relaciones. En este
sentido Marruecos opta por establecer relaciones con las diferentes potencias

internacionales, es decir, apuesta por la apertura diplomatica incluyente.

En primer lugar, el fortalecimiento de relaciones con los socios subsaharianos es la
principal prioridad. Esta orientacion se parte de la importancia del continente en cuanto a
las oportunidades que ofrece en términos de inversion, comercio y energias. Para ello,
asistimos a una diplomacia muy activa; aumento de las visitas reales y de personal de alto

nivel junto con el envio de delegaciones formadas por ministros, responsables de grandes
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organismos publicos y privados. Esta politica ha conseguido consolidar las relaciones con
socios clasicos como son Africa del Oeste, pero también ampliar su red en otras regiones,

como Africa lusofona y angléfona.

Las inversiones de Marruecos en Africa Subsahariana son espectaculares y diversos;
abarcan la construccion de infraestructuras, bancas, telecomunicacion, agricultura,
industria, servicios. De este modo, Marruecos se ha convertido en el primer inversor

africano en Africa del Oeste, y el segundo a nivel continental.

Esta estrategia ha dado sus frutos a dos niveles: el primer es econdomico y comercial
con el desarrollo de las exportaciones marroquis e inversiones en el continente africano.
El segundo es politico; en este sentido varios paises africanos han retirado su
reconocimiento al Polisario, con el retorno de Marruecos a la Union Africana en enero
2017 el evento mas relevante que refleja la esencia de la nueva diplomacia de Marruecos
que adapta lo politico a lo econdémico para lograr los dos objetivos. De hecho, 28 paises
africano han depositado su mocién para suspender el Polisario a nivel de la Unidén
Africana (UA), y 13 paises africanos han abierto un consulado en las Provincias del Sur

de Marruecos.

En paralelo, Marruecos apuesta gradualmente por convencer las potencias
internacionales de su postura. En este sentido, Estados Unidos figura como principal
objetivo. En este aspecto, el Rey Mohamed VI, y desde su entronizacién ha realizado
varias visitas oficiales a Estados Unidos para reunirse con distintos presidentes
estadunidenses. Los objetivos de estas vistas tenian como objetivo buscar el apoyo de
Estados Unidos a la cuestion del Sahara, y desarrollar las relaciones estratégicas y

comerciales.

De hecho, en diciembre de 2020 Marruecos ha logrado el reconocimiento de Estados
Unidos de su soberania sobre el Sahara, después de la firma de los acuerdos de Abraham,
que dieron lugar también al restablecimiento oficial las relaciones con Israel. Un
reconocimiento que ha sido confirmado también por el presidente Biden; lo que significa

que esta decision es de caracter estratégico y representa la voluntad firme de Washington.
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La diversificacion de relaciones incluyo también la consolidacion de las relaciones con
las otras potencias internacionales; Rusia y China. Las necesidades econdmicas y
comerciales, asi como las acciones hostiles de Argelia, y las posiciones ambiguas de la
UE vis a vis la cuestion del Sahara consolido la opcidon de optar por la diversificacion de

relaciones y vinculos con actores de peso.

Asi, el refuerzo de las relaciones con estas potencias es una decision estratégica para
Marruecos que busca acelerar primero su desarrollo econémico, tecnologico e industrial,

y por otra parte permiten reforzar su posicionamiento regional y equilibrio de fuerza.

De manera especial, la consolidacién de relaciones con China es clave; refleja la
libertad de accion de Marruecos en su politica exterior y su apuesta por lo econémico.
Siendo China un rival estratégico y econdmico para Estados Unidos, y la OTAN,
Marruecos ha sabido como manejar sus relaciones con las diferentes potencias, apostando

por su politica pragmatica que prosigue objetivos claros y pragmaticos.

Marruecos ha logrado convertirse en actor clave para la politica exterior de China en
Africa y en el Mediterraneo. Desde 2010 las relaciones econdémicas entre los dos paises
estan en constante evolucion. Marruecos ha sido el primero en apoyar explicitamente el
proyecto de la Ruta de Seda. En esta misma linea, no hay que olvidar que Rabat se ha
convertido en un socio estratégico; es un Hub entre el Este y el Oeste, el Norte y el Sur.
Es también un centro logistico importante y un intermediario esencial para los intereses
de China en Africa. A nivel estratégico el refuerzo de las relaciones con Marruecos
permite a China garantizar una presencia legitima en el sur de Europa y las fronteras de

la OTAN.

El refuerzo de las relaciones entre los dos paises no se puede realizar sin el
entendimiento sobre las cuestiones politicas, sobre todo la cuestion del Sahara occidental
y la situacion de Taiwan y Tibet. Para ello Marruecos no reconoce la independencia de
Taiwén y de Tibet. Por su parte China apuesta sobre la politica de equilibrio entre Argel
y Rabat, pero sin tomar parte en el conflicto del Sahara. Al mismo tiempo, Marruecos ha
conseguido convencer a Pekin de no reconocer al Polisario, Pekin se abstiene a votar en
el Consejo de Seguridad en este asunto, y no participa ni siquiera en las reuniones de los

comités sobre este asunto en la Organizacion de Naciones Unidas (ONU).
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Otro aspecto importante en la politica exterior marroqui es /a firmeza en las posiciones,
acompafiada con medidas de retorsion cuando los intereses vitales se encuentran
amenazados. Para dar ejemplo, la retirada de la confianza en mayo de 2012 a Christopher
Ross, el enviado especial del secretario general de la ONU por el Sahara vista su
parcialidad. La oposicién en abril 2013 a la administracion Obama por el amplio del
mandato de la Mision de Naciones Unidas por la Organizacion de un Referéndum en el
Sahara Occidental (MINURSO) a las cuestiones relevantes de los derechos Humanos. La
ruptura de las relaciones con Iran en 2018 por su apoyo de Hizbulah chiita al Polisario; la
suspension en mayo 2021 de todas las relaciones con la embajada de Alemania tras su
actitud negativa hacia el reconocimiento de Estados Unidos a la soberania de Marruecos
sobre el Sahara. Y Finalmente la ruptura de relaciones en abril 2021 con Espana tras la

recepcion en su territorio de Brahim Ghali, jefe de la milicia separatista de Polisario.

Finalmente, el otro principio clave en la politica exterior de Marruecos es /la paciencia
estratégica y la politica gradual. Esta encarna una vision estratégica de largo plazo que
se basa sobre la no renuncia a las demandas y posiciones, la no precipitacion en el logro
de los objetivos. Para ello, se suman acciones, se sacrifican opciones y se asumen las

consecuencias.

No obstante, esto no se podia realizar sin la busqueda de alternativas; que se basan
principalmente sobre la diversificacion de relaciones; sobre todo la consolidacion de la
presencia en Africa; aprovechar las oportunidades que ofrece la cooperacion con China;
y optar por la industrializacion como eje del desarrollo econdmico. Esta vision permitio
a Marruecos tener mas libertad de accidon en su politica exterior, y por consiguiente el
fortalecimiento de su posicion para defender sus intereses. Gran prueba de esta paciencia

estratégica y gradual son las decisiones de ruptura de relaciones con Alemania y Espaiia.

Por otro lado, no cabe duda de que el elemento esencial que hizo fécil la puesta en
practica de esta politica es la direccion del Rey Mohamed VI de la politica exterior. Este
hecho hace que la politica exterior tenga una vision estratégica de largo plazo, con lineas
directrices bien fijadas y objetivos de corto y largo plazo bien determinados, que no ceden

a las ideologias de los partidos politicos, y no cambian con los cambios de gobiernos.
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4. EL GIRO DE LA POLITICA EXTERIOR ESPANOLA VIS A VIS MARRUECOS

La crisis diplomatica entre Espaia y Marruecos ha constituido una amenaza directa a
los intereses econdmicos de los dos paises. En este sentido, cabe sefialar que los
intercambios comerciales entre los dos paises han conseguido un aumento considerable
en los ultimos anos. Espafia se ha convertido —a partir de 2014- en el primer socio
comercial de Marruecos, sobrepasando a Francia. Sin embargo, el ciclo de crisis afecta
negativamente a estas cifras por lo que en cualquier momento asistimos a un retroceso de

cooperacion y oportunidades.

Latransformacion de paradigma en Espaia respecto a la cuestion del Sdhara marroqui
constituye un auténtico reto para la clase politica espafiola. La eleccion del Gobierno
espanol de apoyar el plan autonomico de Marruecos como una salida razonable, creible
y politica de esta crisis es una auténtica revolucion contra la postura cldsica que defendia

Espana.

Los intereses que ofrece Marruecos como socio econdmico, comercial y de seguridad
convencieron Espafia de salir de su zona de confort para revisar su politica con su entorno

inmediato.

La posicion de Espana en la cuestion del Sdhara Occidental crea un obstaculo en sus
relaciones con Marruecos que amenazan los intereses de ambas partes, por lo que toda
posicion hostil conduce a un retroceso de las relaciones y por consiguiente a resultados
contraproducentes. En un momento en que la region vive transformaciones geopoliticas
y geoecondmicas de gran envergadura, debido principalmente a la consolidacion de
Marruecos como potencia en Africa, y la confirmacién de la presencia activa en esta
region de actores importantes como son Estados Unidos, Alemania, Francia, China y
Turquia. Estos cambios ejercieron una gran presion sobre Espana, que veia disminuir sus

oportunidades de inversion y comercio.

Por otra parte, en ausencia de verdaderos desafios estructurales de seguridad para
Europa, Espafia se gira hacia Marruecos y Africa, considerandolas como principales
fuentes de amenazas. Esta vision ha sido valida hasta el estadillo de la guerra en Ucrania,

que vino a recordar a Espana y a Europa que los verdaderos problemas son la cohesion
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de la OTAN, y la autonomia de la UE en cuanto a la seguridad estratégica y energética.
En este sentido, Marruecos puede ser clave para Europa, visto su potencial en materia de
energias renovables y sus proyectos energéticos en curso, como es el proyecto del

gasoducto Marruecos-Nigeria.

Ademas, la creciente presencia econdmica y militar de China y Rusia en el mundo, y
sobre todo en el Mediterraneo son otros asuntos que requieren atencion especial por parte
de la Unioén Europea y de la OTAN. Las dindmicas de cambio que estan tejiendo estas
fuerzas en los perimetros estratégicos de Europa obligan a Europa a estrechar las
relaciones con los paises del Sur del Mediterraneo y buscar nuevos marcos de acuerdo,

tanto a nivel econémico como de seguridad.

Para todo esto, Espafia debe convergir su vision con las de Estados Unidos y de la UE;
deshacerse de las tensiones y conflictos regionales, especialmente en el mediterraneo y
en Africa; debe trabajar junto con los socios del sur para el interés de ambas partes. Estos

son los nuevos determinantes que deben guiar la nueva politica exterior de Espana.

4. REFLEXION FINAL: PERSPECTIVAS DEL FUTURO

Sin lugar a duda, por su proximidad geografica, su historia comun, su economia
creciente y su calado estratégico, tanto a nivel del Mediterraneo como de Africa y Oriente

Medio, Marruecos es parte integrante del futuro de Espaiia.

Estamos ante una nueva etapa de relaciones entre los dos paises, sin embargo, es dificil
hacer un pronostico del futuro y predecir por cudnto tiempo perdurara el acuerdo
establecido. Si los dos paises han llegado a ponerse de acuerdo sobre varios temas, quedan
otros temas congelados o pendientes de resolucion. No obstante, esto no debe ser un
obstaculo en la consolidacion de las relaciones entre los dos Estados. Es cierto que los
determinantes y los objetivos de las politicas exteriores cambian, sin embargo, la via de
negociones y la busqueda de convergir los intereses deben ser el método seguido para la

resolucion de las tensiones y conflictos.
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Se puede descifrar varios escenarios de futuro. El primero es el mantenimiento de las
buenas relaciones y su consolidacion en el futuro. Visto el restablecimiento de relaciones
después de un periodo sin precedente de ruptura nos lleva a decir que el estado actual de
fortalecimiento de relaciones y acercamiento de perspectivas e intereses perdurara para
bastante tiempo, sobre todo porque la posicion actual de Espaiia emana no solamente del
gobierno actual, sino también de otros actores publicos y privados, asi como la voluntad

real que ejerce una cierta influencia en las instituciones claves del Estados.

Partiéndose de este entendimiento, Espafa establecerd acuerdos y cooperaciones, y
logrard objetivos en todos los niveles; econdomicos, politicos y de seguridad. La
acumulacion de resultados positivos hara dificil para los gobiernos del futuro hacer
abstraccion de lo logrado y optar por volver al punto de partida. Los determinantes
esenciales que garantizaran el mantenimiento de este escenario son el mantenimiento de
Espaia de su posicion favorable a la resolucion del conflicto del Sahara propuesta por
Marruecos. Y la cooperacion efectiva de Marruecos en la seguridad de las fronteras de

Ceuta y Melilla.

El segundo escenario es la reactivacion de los conflictos y tensiones. En este sentido,
los detonantes pueden ser principalmente la renuncia de Espafia de su apoyo al plan de
Marrueco para el Sahara Occidental; y la situacion de Ceuta y Melilla; y en menos medida

las cuestiones de la delimitacion maritima.

El silencio de Marruecos sobre la situacion de las dos ciudades deja entender que
Marruecos pretende mantener este tema pendiente, y que una vez el conflicto del Sahara

Occidental resuelto definitivamente, Marruecos dirigira su atencion a Ceuta y Melilla.

La acciéon de Espana en este sentido depende mucho de la llegada al poder de los
partidos de derecho y de los populistas, que instrumentalizan este asunto para intereses
electorales y partidarios. El mejor escenario deseado por Espaia es el reconocimiento,
tacito y definitivo de Marruecos de la soberania de Espatfia sobre estos territorios. Es decir,

la busqueda de resolucion definitiva del mayor conflicto latente entre los dos paises.

Este desideratum es en si fuente de tension. Primero porque Marruecos no puede

renunciar a ninguna parte de su territorio. Segundo, las prioridades por Marruecos ahora
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son llevar a cabo el proceso de resolucion del conflicto del Sahara; continuar con su
proyecto ambicioso de construccion de Estado moderno; basado sobre el desarrollo
econdmico y la atraccion de inversiones. La politica provocativa de Espafia sobre el
Sahara y sobre Ceuta y Melilla no hace nada més que avivar las hostilidades. Cabe
recordar en este sentido, que la gestion de Espana precipitada de estos asuntos se opone
a los principios de politica exterior marroqui que son la paciencia estratégica y la politica
gradual. Por lo cual, Marruecos no tiene previsto discutir todos los temas e intervenir en

su porvenir.

Visto lo anterior, a nuestro parecer, cualquier intento de pactar un acuerdo global que
pretende resolver todos los temas pendientes entre los dos partes estd condenado al
fracaso. Esto no refleja ninguna mala intencidn, sino, las decisiones se toman en funcioén
de los determinantes y las circunstancias del momento, por lo tanto, es irrazonable discutir
todo y decidir sobre todo ahora. Siguiendo esta misma linea de analisis, congelar ciertos

asuntos puede ser por parte de los dos paises un método benéfico y eficaz.

Siguiendo esta linea de andlisis, consideramos finalmente que las dos partes deben ser
pragmaticas y establecer relaciones que se adapten a los intereses coyunturales y de
circunstancia. La solucion de corto plazo es mas asequible, pero esto no impide que las
dos partes busquen siempre como hacer perpetuar los intereses de corto plazo. El
mantenimiento de las negociaciones como Unico recurso en la resolucién de todo
desacuerdo o choque de interés en el futuro, es el método que dard vida y hara perdurar

las buenas relaciones.
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ABSTRACT

Last decade migratory routes from west african countries to Canary Islands in pateras
have been a big challenge for local administrations, ong’s and state authorities. But last
two years, canarien society was shock, because the Covid-19, but also for the nightmare
of thousands of people arriving in “pateras” whithout having the proper assistant and
conditions in their arrivals, no respect for legacy and their human rights. Even if all this
was a predictible situation. Nowdays european migrant's policies just started working
for future scenaries, but right now all the presure is on the first arrival cities. The model
of trying to persuade migrants from not coming, is an unrealistic perception of reality.
Also it is investing in proyets, that are not giving results that were expected for loca
comunities. As always, people will run away from poverty, war and violence. A new
calendar of actions and answers is getting prepared into the UE agenda. But if the new
model is not based on human security and safety, will not help to improve policies
about employment, social relisiens skills, Europe should be trap on retaining people or
criminalizing them, just for being migrants which is a non sense.
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INTRODUCCION

A pesar de que se considera una de las rutas mas peligrosas, miles de personas optan
por cruzar el Atlantico hacia Canarias. Esta ruta se ha consolidado en los dos ultimos afios
como la preferida para llegar a Europa. Mas de veintitrés mil personas migrantes y
llegaron a las islas en 2020. Esta situacion, que era predecible, origin6 un colapso en los
puertos de llegada, desbordando la capacidad de asistencia sanitaria, atencion juridica, la
acogida de menores y de los mas vulnerables, entre otros. La fuerte impresion, que ain
hoy perdura en la sociedad canaria, es que no se ha aprendido lo suficiente de experiencias
anteriores en la gestion de la crisis migratoria.

El modelo de seguridad actual, basado en la contencion y vigilancia en las fronteras
externas de Europa, con macrocentros de retencion en las llegadas, y disuasion en los
paises origen con ingentes inversiones desde la Union Europea, adolece de una respuesta
mas transversal al fenomeno de la inmigracion, que vaya mas alla de la atenciéon puntual
de la emergencia.

Este modelo reactivo frente a la migracion regular desde Africa Occidental, requiere
de un cambio hacia la seguridad humana, frente a la escandalosa curva de muertes, y
personas desaparecidas en el mar, ademds del consecuente desbordamiento de las
administraciones publicas autondmicas y estatales, en sus competencias. Un giro que
empieza a darse poco a poco, segun apuntan organizaciones como Comision Espaiiola de
Ayuda al Refugiado (CEAR) en su informe “Migracion en Canarias, la emergencia
previsible”. En el cual se valoran los cambios hacia un modelo de seguridad humana,
donde la atencion humanitaria y la inclusion social, tengan un mayor peso en las

actuaciones y politicas europeas, estatales y autonomicas a largo plazo.

1. Y LLEGO EL DESCONCIERTO

Durante la crisis migratoria en Canarias, el Gobierno del Estado se pasaba la pelota
entre los ministerios de Defensa, Migraciones e Interior, ocasionando una falta de
respuesta a las urgente las demandas de las administraciones autondémicas y locales en
Canarias. Estas pedian mas medios, para hacer frente a traslados urgentes de los menores
no acompaiiados a la peninsula, la habilitacion de espacios adecuados, personal de apoyo

para la asistencia juridica, traductores, ademas de asistencia sanitaria para hacer test de
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antigenos, en el muelle de Arguineguin en Gran Canaria, donde llegaron a dormir mas de
dos mil quinientas personas en esterillas.

Esta situacion hizo que el Defensor del Pueblo y algunos jueces, pidieran el cierre del
muelle, y el traslado inmediato de personas a centros. Cosa que al final ocurri6. Muchas
de estas personas terminaron alojandose en los hoteles del Sur de la isla, que permanecian
cerrados por la pandemia. Los datos ofrecidos por el Ministerio del Interior cifran en 2021
la llegada de mas de 8157 migrantes llegados en pateras a Canarias respecto al afio 2020.
Lo que supuso un incremento del 135 por ciento. Muchos de ellos, solicitan proteccion
internacional, pero el informe del Ministerio del Interior, sefiala que durante 2020,
tuvieron entrada 882 sentencias firmes contra resoluciones de proteccion internacional
durante el periodo 2014-2020, de ese total 697sentencias fueron desestimatoria, y solo
163 sentencias fueron estimatorias 2.

Los naufragios durante el afio 2020 se multiplicaron y, al menos 609 personas murieron
intentando cruzar el Atlantico. Segin la Organizacion Internacional para las
Migraciones,(OIM) las cifras varian, ya que el informe de Monitoreo del Derecho a la
Vida 2020, o la organizacion Caminando Fronteras se han registrado 1851 personas
desaparecidas® . Entre las causas economicas, est4 la falta de oportunidades de los jovenes
es una de las mas recurrentes. Muchos oficios tradicionales como la pesca, se han visto
afectados debido a que se esquilman los caladeros de pesca con acuerdos europeos, que
merman su fuente de ingresos tradicional.

Francisco Fernandez Marugan, Defensor del Pueblo en Canarias, recibié innumerables
quejas de la sociedad civil, autoridades autondmicas y locales, por la situacion de los
migrantes. En su comparecencia ante la comision Mixta de relaciones con esta institucion,
hizo hincapié en la situacion de los menores extranjeros no acompaiiados, pidiendo con
urgencia un reparto solidario de estos jovenes, y su integracion social. Un total de 2776

menores que viajaron solos, se vieron abocados a convivir en centros con adultos.

Informe de la Oficina de Asilo y Refugio/ Ministerio del Interior/Informe de actividad pag 14
3Caminando  Fronteras. Informe Monitoreo del Derecho a 1la Vida Afio 2020
https://caminandofronteras.org/monitoreo/monitereo-del-derecho-a-la-vida-ano-2020/
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Las imagenes de saturacion de personas tanto en el muelle de Arguineguin,
polideportivos o naves sin condiciones, y la improvisacion, falta de medidas no
parecian tener ninguna explicacion frente a experiencias similares durante la crisis de
los cayucos en 2006. El Estado habilité un CATE, compuesto por casetas de campaiia
en Barranco Seco, cerca del Centro de Internamiento de Extranjeros (CIE).

Los hoteles del Sur de la Isla se utilizaron como alojamientos temporales, que fueron
sustituidos por macro campamentos en varias islas. La sociedad canaria, por su parte,
no estuvo en ningiin momento de espaldas a esta situacion, generandose una gran
cantidad de iniciativas solidarias, que pasaron en muchos casos, por la acogida directa
de estas personas en sus casas.

También se adaptaron otras soluciones, a través de ong’s que funcionan en las Islas,
como Cruz Roja, Cruz Blanca y Comision Espafiola de Ayuda al Refugiado (CEAR)
para agilizar el proceso de solicitudes de asilo, a los que eran susceptibles de dicha
proteccion, y a atencion de primeras necesidades a los migrantes e inclusion de los
recién llegados. Y aun asi el esfuerzo, resulto insuficiente.

El actual modelo de seguridad muestra sus fisuras en cuanto a los esfuerzos en la
contencion de personas migrantes en las fronteras exteriores, propiciado por la Unioén
Europea que ha ocasionado que algunas islas, debido a la presion migratoria, se
conviertan en “islas jaula” tal como sucede en el Mediterrdneo con Lesbos y

Lampedusa. Esta circunstancia no da una respuesta transversal al fendmeno natural de



la migracién desde Africa, sino todo lo contrario, en muchos casos termina por
criminalizar y estigmatizar a los migrantes.

El altimo informe de Migracion en Canarias, la emergencia previsible de CEAR
Canarias, asegura que, no se han cumplido los principios de solidaridad territorial y de
gestion unificada a nivel estatal de la cuestion migratoria®. En esta linea, demandan
futuros cambios en la retencion de personas en el Pacto Europeo sobre Migracion y
Asilo® , donde gran parte de organizaciones humanitarias, piden un cambio en la

estrategia europea de inmigracion y asilo en la proxima década.

1.2 DISPOSITIVOS DE COLABORACION

La solucidn a conflictos como el del Sahel que, segun informes de la Agencia de la
ONU para los refugiados, (ACNUR), han ocasionado un desplazamiento de 2,1
millones de personas a finales de 2021° son la clave para trabajar en base a realidades
y no a ficcion. La mayoria de estas migraciones se deben a conflictos armados,
inseguridad alimentaria, y pobreza, situaciones en las que a veces participan intereses
economicos europeos, que contribuyen a agudizar estas situaciones.

Un ejemplo fue la introduccion de la perca del Nilo en el Lago Victoria, acabando
con la biodiversidad del lago. La problematica intent6 paliarse con fondos europeos
para crear piscifactorias que exportan dicho pescado a Europa.

En los ultimos afios, si algo ha mejorado, han sido las operaciones de salvamento y
rescate en Canarias y su coordinacion a través del Centro Regional de Coordinacion de
Canarias (CCRC). Acnur, agradecio la labor de Salvamento Maritimo y Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad del Estado por la labor de busqueda, que entre el 23 y el 25 de
2021, lograron rescatar a 200 personas.

En relacion a la coordinacion de los dispositivos de rescate y salvamento del CCRC
y al despliegue de la Agencia Europea Frontex en Canarias, se ha entrevistado para la
elaboracion de este articulo, al comandante de la Guardia Civil, Agustin Barroso Nufiez
del Centro de Coordinacion Regional de Canarias, (CCRC),” quien estuvo también a
cargo de la coordinacion de la operacion “Hera” en Canarias, implementada a raiz de

oleadas migratorias de cayucos a Canarias en 2006.

“Informe CEAR Canarias. Migracion en Canarias la emergencia predecible (2021)

SComunicacion de la Comision Europea relativa al Nuevo Pacto sobre Migracion y Asilo (Bruselas
23.09.2020)

¢ Acnur Noticias Comunicado 28 de abril de 20211

"Entrevista al Comandante Agustin Barroso Nufiez, (Las Palmas de Gran Canaria, 8 de abril de 2022)
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Por su experiencia en las distintas etapas en el fendmeno migratorio en pateras en
Canarias, y el conocimiento del Sistema Integrado de Vigilancia Exterior (SIVE)
comenta que hay una gran diferencia con el dispositivo del Frontex del afio 2006, ya

que el actual s6lo se desarrolla en Canarias tras la interceptacion y rescate.

Actualmente Frontex participa con pequefios equipos en 4 islas (las tres de la provincia de Las Palmas
y la isla de Tenerife) limitados solo a apoyar para las resefias, el cribado y las entrevistas de los
inmigrantes una vez llegados. Hay diferencias fundamentales a la Operacion HERA (2005-2018): no
participan en el despliegue en Africa con medios, ni personal, no se han desplegados medios de
vigilancia como apoyo a la deteccion y prevencion, no abarca la totalidad del archipiélago y no esta
integrada en la estructura de la Autoridad de Coordinacion de la Inmigracion en Canarias creada por el
Gobierno en el 2006 para la coordinacion de las actuaciones® (Entrevista al comandante Agustin Barroso
Nuiez).

Segun comenta Barroso, un repliegue del apoyo con patrulleras y medios aéreos en
los paises de origen como Marruecos, Mauritania o Senegal, marca la diferencia en la
prevision actual. La recesion europea, la pandemia global y la falta de prevencion en
los paises de origen ha hecho que las rutas se vuelvan a reavivar bajo el control de
mafias. Estos medios, permitieron, en un momento dado, iniciar el trabajo con patrullas
mixtas con nigerianos, senegaleses o mauritanos con la Guardia Civil, en territorios
transfronterizos en proyectos con el Blue Sahel o la formacion de las policias locales
en paises centroafricanos.

Las rutas, en opinién del experto, son las mismas e incluso han comenzado a
detectarse algunas nuevas, desde Senegal, Gambia, Marruecos y el Sihara. No
obstante, seglin sefala, s6lo una rapida actuacion de las autoridades nacionales de esos
paises hace que se desarticulen las organizaciones y las mafias. Esto se reflejaria en los
constantes cambios en los puntos de salida.

La experiencia de Barroso Nuiez, como jefe de Operaciones del CCRC creado en
el aflo 2007° también influye, el hecho de que el uso de las redes sociales e internet se
haya aumentado entre las personas migrantes. Lo que hace que, sobre todo, en caso de
los magrebies, puedan realizarse travesias organizadas por los propios migrantes. Los
riesgos que conlleva, explican la desesperacion en la huida, con pocos conocimientos
de navegacion.

Un hecho que resalta, sobre la reciente crisis migratoria de los dos ultimos afios, es

que ha venido marcada por el cierre de fronteras, y la imposibilidad de realizar retornos

8 Entrevista a Agustin Barroso Nufiez, comandante del Centro de Coordinacién Regional de Canarias

(CCRC) abril 2022
® Orden Pre/31/08/2006 de 10 de octubre para la creacion de la autoridad de Coordinacion de las
Actuaciones para hacer frente a la inmigracion ilegal en Canarias
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desde Espafia debido a la Covid-19. Factores, que segin comenta, han favorecido que
Marruecos/Sahara sean las principales zonas de salida. Apunta que la mayoria de ellos
son subsaharianos, malienses, de Costa de Marfil, Guinea Conakry y Senegal. Otro
grupo importante son los magrebies. No en todos los casos, pero que muchos de ellos
alegan una motivacion econdémica para mejorar sus vidas, ademds de ayudar a sus
familias.

Para este experto en Inmigracion y Extranjeria, la guerra de Ucrania no es probable
que afecte las rutas migratorias en pateras de manera directa. Pero si lo harian otros
factores que podria influir, en el caso de Espafia, como es el posicionamiento de los
demas paises europeos respecto a la misma. Y pone como ejemplo, que, en el caso de
Espatia, el reconocimiento de la posible solucion al Sdhara, mediante una autonomia,
pueda influir en la implicacion de Marruecos sobre la migracion irregular, asi como
también podria afectar a Argelia, en lo que valora como una excelente coordinacion en
la gestion. Al referirse a los puntos débiles del actual sistema, puntualiza que modelo

de seguridad en la llegada de pateras a Canarias

El punto débil y mas importante es la efectividad del retorno de las personas que no son merecedoras
de proteccién internacional, tanto a nivel nacional como fomentando la aceptacién de los mismos por
los paises de origen de las mismos. Mientras, que en las fases operativas (origen, rescate y atencion) es

donde mas avance se ha logrado siendo ahora uno de los pilares del sistema.

De tal manera que, la falta recursos para atender este eje en la coordinacion, también
requiere, una revision en los mecanismos y recursos a largo plazo, ya que las crisis
migratorias en Canarias, en su opinion, suelen ser ciclicas. Una vez establecidos, los
recursos habria que definir una estrategia a largo plazo, mas permanente reforzando
recursos para que la atencion juridica de los migrantes, y aligerar en lo posible este
proceso. Para ello menciona la experiencia de El Matorral, el Centro de Internamiento de
Extranjeros (CIE) que se reabri6 para acogida humanitaria de esta emergencia. Para esta
obra el Ministerio del Interior, cuenta con un presupuesto de 3,5 millones de euros.

La experiencia acumulada de estos dos afios, permite avanzar préximos escenarios en
las costas canarias, que, de cara al verano, con las “mareas calmas” tipicas de esta época,
volverian a repetirse. Para el comandante Barroso, desde el punto de vista del modelo
actual de prevencion es necesario fomentar y potenciar la actuacion real de la Autoridad
de Coordinaciéon de la Inmigracion en Canarias (ACIC) para la centralizacion tanto de
informacion como de operaciones, asi como su coordinacion con paises de origen realizar

investigaciones y detenciones.



La inmigracion continuara en ciclos y rutas variables segln se refuercen las fronteras, debido a que
la desigualdad economica, la tasa de natalidad, la falta de recursos y los conflictos religiosos
/econdmicos seguirdn presente en Africa, y esto afectara periddicamente a Canarias, como en las crisis
de 2006 y de 2020. Los organismos internacionales pueden ser de gran utilidad, y deben reforzar y
apoyar los recursos de Espaiia y las relaciones previamente establecidas bilateralmente en el marco de
la lucha contra las redes y las redes de inmigracion irregular, pero siempre sin entrar en conflicto por
intereses propios no alineados (de las organizaciones internacionales). Este refuerzo tiene que ser
dirigido y coordinado por Espafia, asi como el intercambio real de informacién entre los diferentes
actores lo que permita el uso de sus ofrecimientos seglin las necesidades reales.

A corto plazo, las posibilidades de gestion por parte de Espana, de dicha
coordinacién no apuntan, a soluciones destinadas al desarrollo de mayores sinergias ya
que es necesaria una mayor implicacion de la Union Europea, en su nuevo Pacto de
Inmigracion para trabajar con los paises afectados por las llegadas.

De cara a los nuevos cambios geopoliticos a partir de la invasion de Ucrania, el
gas proveniente de Argelia, podria entrar en este nuevo mapa de intereses de la Union
Europea. Este elemento, situaria a Espafia en una situacion estratégica por la “mejora” de
sus relaciones con Marruecos. Estas nuevas negociaciones podrian fortalecer por parte de
la Union Europea, y a la vez, forzar nuevos convenios y ayudas para poder rebajar la
dependencia con Rusia del gas, sin embargo, afectaria de la situacion de los saharauis y
su permanencia en los campamentos de Tinduf.

Todo ello, hace presagiar, que no sera facil volver a la inversion en el modelo de
vigilancia y prevencion de la “crisis de los cayucos” 2006. Aun cuando sigue siendo
importante, potenciar el papel la actuacion real de la Autoridad de Coordinacion de la
Inmigracion en Canarias (ACIC) para la centralizacion tanto de informacién como de
operaciones rescate, vigilancia y prevencion. Todo ello pasa por impulsar la coordinacion
con paises de origen para realizar investigaciones y detenciones.

La movilizacidn de recursos para la vigilancia, el salvamento y rescate, ha registrado
algunos logros en Canarias, como la entrada del problema migratorio en la agenda
europea, la participacion de Frontex y la asignacion de fondos comunitarios del
Mecanismo de Reaccion Rapida de la UE para las operaciones. Pero no todo es un camino
de rosas, ni tampoco constituye la solucion al problema estructural de fondo, que es la
necesidad de migrar por falta de oportunidades, sea al precio que sea. En algunos casos,
algunos paises se han mostrado mas radicales y no se ha conseguido la solidaridad
esperada desde los Estados miembros con Espafia como puerta de entrada a la Unidén
Europea.

La agencia europea Frontex, comenzo6 a operar desde Varsovia en octubre de 2005.

Cuenta con pocos recursos para hacer frente a las oleadas migratorias que se prodigan por



todo el perimetro de la UE. No obstante, los recursos que no sean de personal propio de
la UE, depende de las contribuciones nacionales. Una cosa es que las bases de datos de la
Frontex acumulen ofertas de contribucién (19 aviones, 24 helicopteros y 107 buques) y
otra distinta es que participen cuando se les activa.

Una vez traspasadas las aguas territoriales de los paises africanos, se entra en aguas
internacionales, que son zona de responsabilidad espafiola, por lo que las pateras
interceptadas, y no aceptadas por los paises africanos, tendrian que ser trasladadas a
Canarias. En los primeros afios de controles y vigilancia de Frontex y la Autoridad de
Coordinacion de la Inmigracion en Canarias (ACIC), Centro de Coordinacion Regional
de Canarias, (CCRC), con las salidas masivas desde Mauritania, comenzaron al aumentar
los controles en las costas marroquies y el desplazamiento de los flujos hacia Senegal, lo
cual fue consecuencia de los esfuerzos que realizaron las autoridades mauritanas y de las
patrullas espaiiolas.

El CCRC coordinaba la actuacion de la Frontex “Hera”. La agencia, en los afos de
mayor afluencia, desplegd expertos en una operacion destinada a ayudar en las tareas de
identificacion de los inmigrantes “Hera I” junto a una operacion naval y aérea en las
costas africanas “Hera II” que se prolongd durante meses, y se hicieron nuevas
operaciones “Hera III”. La experiencia, segun los expertos, fue muy positiva para
Frontex porque Espana le ofrece una plataforma de actuacion que, hoy por hoy, no le
ofrece ni la UE, ni ningin otro pais europeo en la vertiente mediterranea de la
inmigracion, con lo que dispone de una oportunidad de desarrollar procedimientos

operativos que son muy utiles de cara a la evaluacion de la agencia.

2.-NUEVOS DESAFiOS EN SEGURIDAD HUMANA

El Defensor del Pueblo en Canarias ha declarado que, el proximo verano se prevé la
llegada de mas jovenes, que buscan una vida mejor, aunque al final su suefio acabe

reducido a campamento en Canarias, lo cual ni si quiera imaginan.

Ha recordado que en el estudio “La contribucion de la inmigracion a la economia
espariola” que elabor6 la Institucion en 2019 que s6lo desde la ignorancia se puede
argumentar que no hay convivencia con el fendémeno de la inmigracion en Espana. Asi,
ha solicitado procedimientos que permitan la llegada ordenada de estas personas, y ha

pedido al Ministerio de Asuntos Exteriores que, en este sentido, refuerce la red consular.



Fernandez Marugan deja en el aire la reflexion de que los nifios y las nifias, ya no vienen

de Paris, sino de Africa.

La movilidad de las personas de una ciudad o region a otros paises, es parte de la
historia de la humanidad. Migrar es un derecho humano, y esta relacionado con la libertad

del ser humano a desarrollar su personalidad 10.

El concepto de seguridad humana definido en 1994 por el PNUDI1 se refiere a la
proteccion esencial de todas las vidas humanas frente a situaciones o amenazas criticas,
y propiciar las condiciones para su desarrollo. Dentro de la amplitud del concepto se
definen dos estrategias, una la proteccion de los Estados, y otra el empoderamiento de las
personas a buscar soluciones. La seguridad humana presenta una doble vertiente, que
requiere de una busqueda conjunta de soluciones. Los migrantes, refugiados, desplazados
se sienten forzados a salir de sus paises de origen, debido a la ausencia de esas respuestas

sobre su seguridad, desarrollo y calidad de vida.

Las estrategias de vigilancia, rescate y salvamento planteadas en el Nuevo Pacto
Europeo sobre Migracion y Asilo, no parece que puedan asegurar, por si solas el principal
escollo frente a las migraciones en pateras a Canarias!> que es la necesidad de una
estrategia a largo plazo sobre seguridad humanan, adaptada a las circunstancias en cada

caso.

Si bien es cierto, que se deben reforzar los sistemas de vigilancia y rescate, tanto en
coordinacién del CCDR, como una mayor integracion del Frontex en la prevencion e
investigacion tanto en los paises de origen como en puntos de llegada, no se deben olvidar
los demas ejes. Los convenios deben ahondar en perspectivas méas humanas, y en dar
respuesta a las motivaciones de estas personas que se ven obligadas a migrar y en orientar

sus expectativas frente a realidades sociales concretas.

Por ejemplo, en el Nuevo Pacto Europeo, se incluye de manera expresa una peticion
mas exhaustiva para atraer talento a Europa, «iniciativa que iria en la linea de las alianzas

de capacidades mundiales, que contemplan acuerdos bilaterales a través de los cuales un

10 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). El enfoque de la seguridad humana desde
tres estudios de caso / Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). San José, Costa Rica.
IIDH, PNUD, 2011.

11 Articulo 13.2 de la Declaracidon Universal de los Derechos Humanos; articulo 12 del Pacto Internacional
de Derechos Civiles y Politicos; articulo 22 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, y 2 del
Protocolo No. 4 del Convenio Europeo de Derechos Humanos.

12 Comisién Europea Nuevo Pacto sobre Inmigracioén y Asilo. Bruselas, 2020, 9 de septiembre COM/6
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pais de destino participa directamente en la creacion de capital humano entre los

migrantes potenciales en el pais de origen como paso previo a la migraciony. '

En el Nuevo Plan, la Comisiéon adoptara un Plan de accidon sobre integracion e
inclusion para 2021-2024 proporcionando orientacion estratégica y establecera acciones

concretas para fomentar la inclusién y cohesion social.

Este ambicioso Plan admite que so6lo la reunion de las partes interesadas pertinentes y
el reconocimiento del papel clave de los agentes regionales y locales, lograra politicas e
instrumentos pertinentes como el empleo, la educacion, la salud, la igualdad, la cultura y

el deporte, con modalidades orientadas a integracion de los migrantes.

No en balde, el Plan, segiin estd fijado en el documento de la Comision, intentard
garantizar que los migrantes se beneficien plenamente del pilar europeo de derechos
sociales. Se partird de la base de que las personas de origen migrante (por ejemplo,
migrantes nacidos en el extranjero o migrantes de segunda generaciéon) a menudo se
enfrentan a retos de integracion similares a los de los nacionales de terceros paises. Las
acciones incluirdn el apoyo directo a las personas activas «sobre el terreno» y cubriran
toda la gama de medidas necesarias para acompaiiar a los migrantes y a sus familias a

culminar con éxito su proceso de integracion e inclusion social.

En la actualidad, la Comision esta llevando a cabo consultas en estos momentos para
recabar la opinion de las partes interesadas, los ciudadanos y los migrantes sobre posibles
medidas para promover la integracién y la inclusion social de los migrantes y de los

ciudadanos de la UE de origen migrante.

Pero en la practica, en la situaciéon actual segin otros organismos de ayuda
humanitaria, por ahora, no se logran paliar soluciones superficiales para un problema
estructural de fondo. Organizaciones como CEAR han valorado los aportes del Plan,

apuntando riesgos o disfunciones que deberian evitarse'*

Entre ellos, se mencionan que, frente al establecimiento de un mecanismo acelerado
en las fronteras exteriores de estudio de las solicitudes de proteccion internacional, existe

el riesgo de mermar las garantias del procedimiento, debido a los breves plazos.

13 Discurso de la Presidenta Ursula Von Der Leyen sobre el Estado de la Unién Nuevo Pacto de Inmigracion
y Asilo 23/9/2020
4Posibles cuestiones que abordara el nuevo Pacto sobre Migracion y Asilo. Mi agenda para Europa CEAR
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Responsabilidad que podria recaer exclusivamente en los Estados frontera Sur con mas

presion migratoria.

Sobre las personas migrantes garantizar el principio de solidaridad y de
responsabilidad compartida entre los Estados Miembros. Ademds de promover un
Sistema Europeo Comun de Asilo para reforzar los compromisos para obtener proteccion

en el acceso al procedimiento de asilo con garantias.

La coordinacion e incluir nuevos medios para controlar el fendémeno desde los paises
de origen no evitara que se sigan abordando rutas arriesgadas como la Atlantica, y que se
vuelvan aun mas arriesgadas para evitar los controles. Teniendo en cuenta que el
fenomeno migratorio desde el Africa Occidental tiene su motivacién en la pobreza, la
guerra, el cambio climético, entre otros. Poner fin a las devoluciones “en caliente” y al
condicionamiento de la ayuda al desarrollo al control de fronteras. Garantizar el
salvamento de vidas en el mar y la mejora de las labores de busqueda y rescate en el Mar
Mediterrdneo, y por supuesto, también en el Atlantico, aunque no se hace mencion
expresa, aprobando un protocolo de desembarco predecible y eficaz y posterior

reubicacion obligatoria.

Como consecuencia de la situacion generada por el COVID 19, se ha tomado nota que
es necesario garantizar, incluso en situaciones excepcionales el acceso al territorio y al
procedimiento de asilo y un sistema adecuado de reubicacion y reasentamiento y asegurar
la implementacion de medidas alternativas al internamiento. A falta de un acuerdo sobre
un mecanismo de desembarco seguro y de posterior reubicacion obligatoria. Adopcion de
acuerdos con terceros paises donde no se garantiza proteccion a las personas migrantes y

refugiadas

Por otra parte, la estrategia de inclusion pasa porque los medios de comunicacion traten
el fendmeno de la migracion con otra vision. Muchas veces se remiten a dar el parte

estadistico, homogeneizando y despersonalizando a los migrantes

La seguridad vista con esta retorica, pierde toda su dimensién humana, en cuanto a que
propicia una desconexion de la sociedad civil con el fendbmeno migratorio, normalizando
una historia conjunta como grupo de personas desplazadas sin historias familiares, suefios

y proyectos.
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3. MODELO DE SEGURIDAD HUMANA VERSUS MODELO DE RETENCIONES

Para las autoridades autonOomicas tener una hoja de ruta para abordar la realidad
migratoria en Canarias es clave. Después de un intenso debate se ha puesto en marcha
de un programa de intervencion, que aborde los fallos de modelo de retencion, basado,
en un estudio encargado a la Universidad de la Laguna, para la Gestion Estratégica de
Inmigraciéon y Promocion de la Convivencia Intercultural en Canarias de Derechos 15.
Con los resultados del estudio se volcaran en una péagina web para que puedan

consultarla los ciudadanos en el portal https://wp.ull.es/canariasconvive/. A partir del

mismo se irdn concretando las propuestas.

Dicho estudio se incluird un modelo de acogida temporal de personas migrantes con
distintas situaciones administrativas. Algunas de estas situaciones segiin ha denunciado
el Defensor del Pueblo, que si les permiten una movilidad que en la practica no siempre
ha ocurrido. La movilidad de los solicitantes de asilo es un derecho fundamental. Pero
por su parte, la Policia Nacional habia informado a los migrantes que no podian salir
de las Islas Canarias, si no notificaban con carécter previo, que contaban con un
domicilio en la peninsula.

Segin sentencias del Tribunal Supremo, y varias resoluciones de tribunales
canarios, se ha ordenado al Ministerio del Interior cesar estas practicas de reduccion de
movilidad. Entre otras razones, porque algunas de las personas retenidas tienen
familiares, ya asentados en la peninsula y otros paises europeos.

Los responsables autondémicos reconocen que una nueva estrategia les permitira
abordar la convivencia intercultural, la acogida y sensibilizar a la sociedad para evitar
el rechazo a los migrantes. Es la primera vez que Canarias contard con un plan
autonomico para abordar la estrategia de inmigracion, que pasa por la implementacion
de un proceso de acompafiamiento y dinamizacion dirigido a la mejora integral de la
acogida migratoria, y la creacion de redes.

Este punto sobre reforzar la seguridad humana, estd en linea con el informe
presentado por el Defensor del Pueblo, Francisco Ferndndez Marugan, sobre la llegada
de personas a las islas Canarias entre 2020 y, primeros meses de 2021, quien apunto la

inadmisible practica de que a mujeres, niflos y nifias se les aplicara el mismo

15 Portal de Noticias. Gobierno de Canarias Nota de prensa 18 de noviembre 2021
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procedimiento policial que a cualquier otra llegada con retenciones de mas de 72 horas
después de realizar un viaje infernal.

En este sentido, se trata de resolver la brecha que hay entre la obligacion de vigilar
y proteger las fronteras, que son también de Europa y, por otra, parte, la de mantener
un sistema adecuado de identificacion en condiciones dignas de respeto a los derechos
humanos. Todo ello, compatible con un modelo de seguridad humana, no soélo
focalizado en la emergencia humanitaria, sino en una estrategia de inclusion y
acompanamiento a largo plazo. No ha sido razonable que los Servicios de Proteccion
de Menores Canarios asumieran en solitario el reto que supone la acogida, cuando el
Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030 deben tener una mayor implicacion en
el reparto solidario!'®

El Defensor del Pueblo ha reconocido las mejoras que la Policia Nacional esta
llevando a cabo para adaptar las instalaciones, pero considera que estas mujeres y sus
hijos a su llegada, debian de haberse derivados a centros de acogida humanitaria, y una
vez hayan recibido esa primera asistencia, realizar todos los tramites policiales que sean
necesarios.

El actual cambio del Gobierno con Marruecos sobre la postura frente al Sédhara, ha
hecho que vuelvan a reactivarse las repatriaciones. La devolucion de inmigrantes
llegados en pateras a Canarias, llevaba paralizada desde que en abril del ano pasado
cuando Marruecos cerrd su espacio aéreo para frenar la expansion de la pandemia,
después de haber estado en marcha solo cuatro meses -se abrio en diciembre de 2020
tras la visita a Rabat del ministro de Interior, Grande Marlaska-, durante los que salieron
cuatro vuelos semanales de la compafiia Royal Air Marroc hacia El Aaitn, capital de
Sahara Occidental. En ese tiempo, segiin un informe de la Union Europea se repatriaron
1.160 marroquies.

La reapertura del espacio aéreo y la recuperacion de las relaciones bilaterales con
Marruecos tras diez meses de ruptura, oficializada con la visita del presidente Sanchez
a Rabat y el encuentro con el rey Mohamed VI dio lugar a un manifiesto conjunto, ha
permitido la reactivacion de las repatriaciones.!” El primer vuelo despegé el 22 de
marzo desde Gran Canaria con 20 inmigrantes, pocos dias después de conocerse la

carta en la que el presidente del Gobierno anunciaba su viraje a favor del plan de

16 Comparecencia sobre la Migracion en Canarias. Francisco Fernandez Marugan. Madrid 27 de abril 2021

17 Gutiérrez Loreto. Canarias 7 (2022,12 de abril)
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autonomia para el Sahara disefiado por Marruecos. En esta nueva etapa se van abrir dos
nuevas rutas desde Canarias hacia Casablanca y Agadir, que se suman a la ya existente
de El Aaiun. La llegada de inmigrantes a las costas de las islas ha pasado de 2.302
personas en febrero a 341 en marzo, segin datos del Ministerio de Interior, que no
facilita informacion sobre los operativos de repatriacion.

Otro asunto colateral, que pueda afectar es el deshielo en las relaciones con
Marruecos a raiz del viraje del Gobierno frente al Sédhara. Lo cual ha dado lugar a una
cascada de iniciativas parlamentarias en el gobierno de Canarias demandando al
Ejecutivo, que aclare el alcance del acuerdo con Marruecos.

Algunos partidos canarios han solicitado al Gobierno espafiol conocer las
condiciones que se van a poner sobre la mesa, con temas tan delicados como la
delimitacion de los espacios maritimos. Y si los criterios que va plantear a Rabat para
definir la mediana con Canarias, o si las aguas del Sahara Occidental a las que aspira
Marruecos van a formar parte de las negociaciones. En Canarias reside una importante
comunidad de saharauis que ve en Canarias una tierra de acogida, y ve peligrar el futuro

tanto de sus reivindicaciones como de las riquezas de los territorios ocupados.

Es por ello, que existe una especial preocupacién para tomar una postura mas
contundente ante las Naciones Unidas, en relacion a las dos leyes que Marruecos
aprobd hace dos afios en su parlamento, con las que amplid unilateralmente su frontera
maritima y su plataforma continental, incluyendo las aguas del Sdhara Occidental sobre
las que no tiene reconocida la soberania. Una de las iniciativas registradas se planteaba
la necesidad de que el Gobierno de Canarias participe en la préxima Reunion de Alto
Nivel (RAN) forme parte del grupo de trabajo para delimitar la frontera maritima.

Este asunto es de extrema sensibilidad para Canarias, segun han manifestado los
responsables politicos, y por tanto es fundamental, para una mayor transparencia que
el Archipiélago forme parte de los grupos de trabajo y que esto se materialice lo antes
posible. Todo ello, ocurre simultdneamente a la elaboracion del Plan Canarias del
Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y Migraciones para alojar a las personas que
estaban llegando era un proyecto, en abril se ha podido constatar que empieza a ser una

realidad, si bien no exenta de otros problemas.

CONCLUSIONES

15



Parece que hay un punto de inflexion a partir de Nuevo Pacto Europeo de Inmigracién
y Asilo de Union Europea, en garantizar la seguridad humana, ya que intentard que los
migrantes participen activamente en el desarrollo de las politicas migratorias de la UE.
La Comisioén Europea trabaja a marchas forzadas, con un grupo informal de expertos.
Aunque una de sus primeras tareas sera contribuir a la preparacion del Plan de accion
sobre integraciéon e inclusion, también proporcionar asesoramiento y conocimientos
especializados a la Comision sobre el disefio y la aplicacion de iniciativas relacionadas

con cualquier &mbito de la migracion y el asilo.

Las nuevas politicas migratorias requieren de un enfoque multidisciplinar. Una modelo
seguridad humana basado en soluciones transversales al fendmeno migratorio mas alla de
la emergencia migratoria. Las poblaciones receptoras como Canarias, deben dotarse de
estrategias de resiliencia, inclusion social a largo plazo, junto con un sistema potente de

vigilancia, rescate y prevencion.

Desde las instituciones publicas, autondmicas y locales se han puesto a disefar este
nuevo enfoque, que pasa por garantizar la seguridad humana como estrategia global de
poblaciones de migrantes, personas desplazadas por crisis humanitarias, guerras,
econdmicas o medioambientales. Un modelo de seguridad humana, que proteja a las
personas tanto de riesgos en los trayectos y de las mafias, no sélo se base en estadisticas
para definir las estrategias de las politicas migratorias, sino como un problema estructural
que puede ser resuelto con politicas de acogida, atendiendo a demandas de empleo que se
organicen conjuntamente con instituciones europeas, y paises de origen antes de las

llegadas.

Los logros y retos mencionados confirman la importancia de la experiencia de
coordinacion del Centro de Coordinacion Regional de Canarias. La coordinacion de
tantas misiones y actores daria, por si misma, una relevancia especial a la mision del
CCRC, pero mas alla de la complejidad de la gestion, lo que genera un interés especial
hacia el CCRC es que su mision es de una nueva generacion de seguridad: la que supera
las dimensiones interior y exterior, nacional e internacional, civil y militar. Esta
experiencia de seguridad adelantada a su tiempo y que abre precedentes valiosos en el
campo de la coordinaciéon civil-militar, en el de la cooperacion entre agencias de
seguridad y en la interaccion entre 6rganos estatales, europeos y locales y con los paises
de origen de las personas migrantes es necesario reforzar con una planificacion en base

al fendmeno natural de las migraciones a Canarias desde Africa Occidental.
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El problema migratorio plantea un reto de seguridad que no se puede solucionar
exclusivamente controlando las fronteras externas, segun ocurran oleadas, o crisis
humanitarias, ya que éstas son predecibles. Las lecciones aprendidas y las que se
aprenderan sobre el control de las fronteras maritimas en Canarias deben ayudar a
redisefiar las capacidades, organizacion y procedimientos espafioles de control y mejor

contribucion al control de las fronteras exteriores de la Union Europea.

La vigilancia y control de medios europeos en aguas territoriales de terceros paises,
experiencia puesta en marcha por primera vez en Europa, liderada por la Jefatura de
Fiscal y Fronteras de la Guardia Civil, desarrollada por componentes de su Servicio
Maritimo y Aéreo, y apoyada con una eficiente labor de los oficiales de enlace de este
Cuerpo y agregados de Interior del Cuerpo Nacional de Policia en Africa, donde
también se intervienen otros recursos autonémicos como el Centro de Coordinacion de
Emergencias y Seguridad (CECOES 112), policias de Canarias, recursos de los

ayuntamientos arrojan resultados que hablan por si mismos.

A pesar de estos logros, no se debe perder de vista que todo el fendbmeno migratorio
obedece a causas estructurales. Y en toda esta situacion se aprovechan varios grupos
criminales mas o menos organizados para lucrarse con el trafico ilicito de personas, que
obtienen grandes beneficios econémicos de millones de euros. El Estado tiene el deber
de proteger, luchar contra el trafico de personas, ademas de asegurar la proteccion de
los desplazados, y refugiados, garantizar las condiciones para devoluciones seguras de

las personas que no pueden obtener proteccion internacional.

La migracion voluntaria que es motivada sin presiones, entra en juego otras reglas
iguales para los extranjeros. Las posibilidades de generar un marco internacional para
prever estos escenarios de flujos migratorios constantes, presenta el desafio de
desarrollar herramientas de inclusion social temporal o permanente para los grupos
vulnerables, con una mayor prevision laboral y de desarrollo, y mejora de la atencion
a los migrantes, tengan la condicion que tengan. Ademéas de apoyo a las sociedades
receptoras para que no vivan el fendmeno migratorio como una amenaza. Soluciones

alejadas de “limbos” o zonas de exclusion donde las personas no tienen derechos.
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UN ENFOQUE PROPIO PARA EL ANALISIS DE
LA POLITICA PUBLICA DE DEFENSA

A PARTICULAR APPROACH TO THE ANALYSIS
OF DEFENCE PUBLIC POLICY

Juan Carlos Castilla Barea'
24 de marzo de 2022
RESUMEN
Esta comunicacion es parte de una investigacion titulada «Politicas publicas y
planeamiento de la defensa. Andlisis de los casos en la OTAN, y en la UE». En este
trabajo se aporta un «modelo de andlisis integrado de politica publica» propio, que
permite abordar posteriormente parte de los estudios de caso en los que impera el marco
explicativo, y donde interesan los procesos. Se elabora sobre el proceso creativo de
politica publica, sobre algunas cuestiones de la formulacién y la implementacion, y sobre
los principales elementos de andlisis. Del proceso se destaca la importancia de la
integridad, la coherencia y la transparencia. Sobre la formulacion importan su jerarquia y
claridad, la definicidon politica del nivel de ambicion, y los elementos normativos que
faciliten el control de la implementacion. Los elementos principales de andlisis
identificados son el contexto, los actores involucrados, el contenido, y los resultados.

PALABRAS CLAVE: politica publica, defensa, planeamiento, formulacion,
implementacion.

ABSTRACT

This paper is a part of a research entitled "Public policy and defence planning. Analysis
of cases in NATO and the EU". It provides a particular "integrated public policy analysis
model", which allows to subsequently address part of the case studies in which the
explanatory framework prevails, and where processes are of interest. It elaborates on the
creative process of public policy, on some issues of formulation and implementation, and
on the main elements of analysis. In terms of process, integrity, coherence, and
transparency are emphasised. On formulation, hierarchy and clarity, the politically
defined level of ambition, and normative elements that facilitate the monitoring of
implementation are important. The main elements of analysis identified are the context,
the actors involved, the content, and the results.

KEY WORDS: public policy, defence, planning, formulation, implementation.

1. INTRODUCCION

La disciplina de «analisis de politicas publicas» (APP) nace en EE. UU. en los afios

50 del s. xx (Deleon, 2008) de la mano de Lerner y Lasswell (1951) (Moran, Rein y

1 Coronel del Ejército, doctorando en Seguridad Internacional (TUGM-UNED), y miembro del programa European Security and Defence College (ESDC)

como Ph D Fellows.

Colonel of the Spanish Army and Phd Candidate in Internaional Security (IUGM-UNED) and member of
the European Security and Defence College (ESDC) as Ph D Fellows.
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Goodin, 2008, 5). El APP de un Estado pretende aportar racionalidad (Martinez Nogueira,
1993, 1997) y transparencia a los procesos de decision, poniendo el foco en los objetivos,

el contexto, los requerimientos y su impacto.

El «planeamiento de la defensa» es un proceso clave dentro de la politica publica de
defensa (Tagarev, 2013). Es un objeto de estudio reciente, no solo en Espana (Colom
Piella, 2021, 5), sino también en el &mbito internacional, donde emerge como un factor
estratégico, a considerarse en las relaciones internacionales (Breitenbauch y Jakobsson,

2018).

El proceso creativo de politica publica implica la inclusion en la agenda, la
formulacion, la implementacion y la revision de resultados (Anderson, 2011, 7-8;
Hogwood y Gunn, 1984, 19-23). El enfoque pretendido es un «analisis del proceso de las
politicas publicas que se ocupa del conocimiento acerca de la formulacion e

implementacion de las politicas publicas» (Parsons, 2007, 54).

A continuacién se aporta un «modelo sistematico» (Lasswell, 1970, 9) propio de
analisis integrado de politica publica a partir de la fusién de conceptos de varios autores,
se plantean cuestiones basicas principalmente sobre la formulacion, y sobre la
implementacion. Se elabora sobre el fendmeno de la «politica de defensa» como «politica
publicay, y se identifican cuatro elementos de andlisis principales para los procesos que

en dicha politica se desarrollan: el contexto, los actores, el contenido y los resultados.

2. PROCESO CREATIVO DE LA POLITICA PUBLICA

La «politica publica» se refiere a las acciones del Estado para solucionar problemas de
la sociedad y al modo en que se ejerce el gobierno (Birkland, 2011, 8-9). La seguridad es
un bien de consumo colectivo (Hartley y Sandler, 1995; Olson, 1971; Olson y
Zeckhauser, 1966), un «bien publico puro» (Samuelson, 1954). La politica de defensa
(Mauro Vega, 2015; Pena, 2013) es una politica publica protectora (Goémez Arias, 2012)

que trata con asuntos de la seguridad nacional.

El proceso de creacion y desarrollo de tal politica estd sujeto a una racionalidad
limitada (Simon, 1997b), y a inevitables polémicas inherentes a sociedades plurales y

competitivas (Aguilar Villanueva, 1992, 10).

2 Systematic models provide a means of exploring interdependence among the functional components of a
policy process. [...] A comprehensive policy model can be employed to describe the degree to which any
person, group, or structure is involved in each of the policy processes of each arena where it is situated
(national, transnational, subnational) (Lasswell, 1970, 9).
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El modelo de analisis de Dunn (2017) se centra en la definicidon estructurada del
problema relacionado con el bien publico. El andlisis pasa por la descripcion o valoracion
normativa® de los distintos pasos, desde la prescripcion o formulacion de la politica
preferida (que contiene la especificacion de los objetivos y resultados esperados), a la
monitorizacion de su implementacion (Birkland, 2011, 231), incluyendo la observacion

de sus resultados, y la evaluacion del desarrollo global de la politica (Policy Performance)

(Dunn, 2017, 3—15).

Figura 1. Analisis integrado de politicas publicas de Dunn.
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Fuente: Dunn, 2017, 55.

Una politica publica implica comportamiento e intencionalidad (Parsons, 2007, 47), y
dicha voluntad politica se manifiesta como accion o inaccion (Dye, 2013,1; Birkland,

2011), en ambos casos a proposito.

La inclusién en la agenda y la formulacion estan influenciadas principalmente por la
subjetividad de los actores involucrados, aunque la formulacion también se ve
condicionada por el analisis objetivo de factores relevantes. Normalmente implica un

andlisis prospectivo para indicar los «resultados esperados» de la «politica preferida»

(Dunn, 2017).

Los ciudadanos o sus representantes politicos, y los «grupos de presion» (Olson, 1971,

111-125) con sus «intereses especiales» (Olson, 1971, 141) influyen para incluir un tema

3 El enfoque normativo se refiere a valoraciones sobre lo que deberia ser, en contraste con los enunciados
descriptivos de lo que realmente es (Dunn, 2017, 4-13). Dunn situa el analisis descriptivo entre los
resultados esperados segln la prediccion (forecasting) y los observados durante la monitorizacion. El
analisis normativo lo concibe entre la Policy Performance y la Preferred Policy, entre los logros de la
politica y lo que se buscaba solucionar con una politica concreta.
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en la agenda. En el caso de la defensa, se pueden identificar presiones, entre otros
origenes, desde el sector de la industria de defensa, desde el seno de las fuerzas armadas,
o desde las organizaciones internacionales. El liderazgo politico mesurado supone
ponderar racionalmente (Olson, 1971, 65), aunque de forma limitada (Simon, 1997a,
1997b), lo deseable (fines), lo posible (medios efectivos y eficientes) y lo correcto (arte)

para determinar la «politica preferida» (Dunn, 2017).

La implementacion se relaciona més con los procesos burocraticos y secuenciacion
objetiva de acciones para solucionar el problema planteado, e igualmente estd
influenciada por la objetividad del anélisis factual y por el interés de los grupos de presion
(Olson, 1971). La monitorizacién de la implementacion permite ir observando los
resultados producidos, lo que a su vez, luego posibilita la evaluacién subjetiva de la

politica sobre bases objetivas (Dunn, 2017).

La revision de resultados ha de realizarse en base a métricas objetivas, lo que no
excluye una interpretacion subjetiva por los ciudadanos, sus representantes politicos, los
grupos de presion, y el propio gobierno. La comunicacién abierta sobre los resultados
supone un ejercicio de transparencia, principio fundamental de las buenas practicas de
gobernanza (Hill y Hupe, 2002, 160—-196), que alimenta la confianza de los ciudadanos
en que el buen gobierno busca el interés comun (Olson, 1971, 7), y ayuda a evitar que

haya realidades ignoradas.

2.1. «Modelo de analisis integrado de politica ptiblica» propio

Siguiendo el afan integrador de Lasswell, hay espacio para un «creative flashy»
(Lasswell, 1970, 13) o «reacomodoy» (Parsons, 2007, 54), que relacione el esquema de
pensamiento creativo individual de Herrmann (1991, 278), el Whole-Brain Creative

Model, con el proceso creativo de politica publica considerando la teoria de Olson (1971).

Figura 2. «Modelo de analisis integrado de politica publica». Fusion entre el pensamiento creativo de

Herrmann y la légica de accidn colectiva de Olson.
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Fuente: Elaboracion propia.

Herrmann concibe cuatro modos del individuo de construir conocimiento. Los
cuadrantes A y B son formas estructuradas de pensar y aprender, orientadas
objetivamente, mientras que C y D son modos no lineales, no verbales y no estructurados
propensos a la subjetividad. A alberga capacidad de pensamiento légico, racional y
cuantitativo propenso al andlisis de factores. B se ajusta al enfoque de planificacion, es
bueno para organizar los pasos y realizar una revision detallada; es un pensamiento
procedimental organizado, secuencial, adecuado para la burocracia administrativa, y el
control de la ejecucion planificada previamente. C aloja la reaccidn visceral, la respuesta
sensorial y las relaciones interpersonales (afectivas, expresivas, de pensamiento
interpersonal) propensas a sentimientos y percepcion de necesidades. D ayuda con la
visualizacién, la imaginacion, la conceptualizacion y el pensamiento simultaneo, una
mente abierta adecuada para proporcionar la voluntad politica, la vision estratégica y el
proposito de una politica. Por lo general, un individuo que encaja mayormente en el modo
de pensamiento A descartaria el modo C, y viceversa. El mismo enfrentamiento aparece

entre By D.

La comunicacién entre las diagonales (DB y AC) suele ser dificil. En politica, la
formulacion (D) y la implementacion (B) deben estar intrinsecamente vinculadas; de lo

contrario, puede ser fatal (Pressman y Wildavsky, 1984). No se puede asumir un



entendimiento automatico entre quienes formulan y quienes implementan. La
delimitacion institucionalizada de tareas favorece la interaccion entre las actividades

propias de los cuadrantes Dy B, Ay C.

La anterior figura se puede fusionar con el enfoque de Dunn (2017) donde
prescripcion, monitorizacion, evaluacion y prediccion (forecasting) se desarrollan en
torno al problema de la politica.

Figura 3. «Modelo de analisis integrado de politica piiblica». Pensamiento creativo individual de
Herrmann (1991) fusionado con el analisis integrado de politica publica de Dunn (2017).
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Es dificil distinguir entre el momento de la formulacion de la politica y el de la decision
previa; aun es mas problematico distinguir dénde empieza la formulacién y donde la

implementacion (Gomez Arias, 2012).

El enfoque de este trabajo se centra principalmente en un «analisis del proceso de las
politicas publicas que se ocupa del conocimiento acerca de la formulacion e
implementacion de las politicas publicas» (Parsons, 2007, 54), aplicado al caso del
proceso del planeamiento de defensa. Autores como Birkland (2011, 25) conciben la

politica publica como un proceso de inputs y outputs.

Dentro del citado enfoque analitico, a su vez, hay estudios que se centran en entender

el proceso de una politica publica (cominmente entendido de forma ciclica en el tiempo),
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y otros que se centran en su control (Hill y Hupe, 2002, 2). Los primeros estan mas
enfocados a los aspectos de formulacion de la politica, y los segundos en su

implementacion y revision de los resultados.

3. CUATRO CUESTIONES BASICAS SOBRE LA FORMULACION

En la formulacion cabe una amplia ambigiiedad (Anderson, 2011, 8): normas
legislativas, 6rdenes ejecutivas, decretos, normas administrativas, declaraciones publicas,
etc. Mientras menor formalismo y especificidad, mas se dificulta la fase de
implementacion. En torno a la formulacion de una politica publica se identifican al menos

cuatro cuestiones relevantes, tratadas a continuacion.

3.1. Sobre la inclusion en la agenda politica

Detectado un problema a solucionar, ;por qué se incluye en la agenda politica, o deja

de incluirse? (Gomez Arias, 2012, 230; Anderson, 2011, 90—101)

A veces son cuestiones coyunturales las que atraen el interés de la opinion publica
(Birkland, 2011, 50-51). También puede ser que, estando institucionalizada una politica
publica, como la politica de defensa, nuevas circunstancias o condiciones aconsejen su
revision o ajustes. En cualquier caso, es determinante el que la situacion problematica se
perciba por los decisores politicos como acuciante. En este sentido, es relevante para la
politica de defensa, el hecho de que cuando la percepcion de amenaza es baja, hay menos
posibilidades de captar el favor de la opinidn publica hacia la inversion en defensa (Gray,
2014, 128). Si la poblacion no se siente directamente concernida por los problemas a los
que se puede enfrentar el instrumento militar, es més dificil encontrar voluntad politica
para resolverlos. Ejemplo de lo anterior, puede ser la reciente decision de paises europeos

de incrementar la inversion en defensa tras la invasion rusa de Ucrania en 2022.

3.2. Sobre la jerarquia y claridad de la formulacion

(Qué autoridad formula? ;Son los enunciados de la formulacion suficientemente

claros para poder implementar la politica?

Estas cuestiones tratan sobre la jerarquia y claridad suficiente de la formulacion para
conseguir los fines perseguidos. Se presta especial atencion a la jerarquia de la autoridad
politica que establece el propdsito de la misma, el nivel de definicion de los objetivos

politicos, y las limitaciones.

Anderson (2011, 108-120) elabora sobre el establecimiento de los objetivos para el

sistema de salud publica, materia en la que es relevante el nivel de servicios que se
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pretende para los ciudadanos, y las limitaciones presupuestarias que son razonables. De
manera similar, estas cuestiones se pueden plantear en relacion con la politica de defensa:
(Cual es el nivel de ambicion? ;Quién lo establece? ;Cuantas y qué tipo de misiones han

de poder realizar las Fuerzas Armadas? ;Con qué presupuesto han de contar?

3.3. Sobre la coherencia con estrategias que afectan a varias politicas

(Es la formulacion de la politica de defensa coherente con los fines de otras politicas?

Esta tercera cuestion se refiere al desarrollo coordinado de varias politicas publicas, lo
que es esencial para conseguir la unidad de accion del gobierno y de la administracion

publica.

Cabe plantearse como se incardina la politica de defensa y la estrategia de defensa o
la militar (Strachan, 2019), en el conjunto de politicas publicas (politica exterior, politica

econdmica, etc.) relacionadas con la Estrategia de Seguridad Nacional (Doyle, 2007).

3.4. Sobre el control de la implementacion

(Cual es el poder real de los decisores politicos de controlar la implementacion?

Para responder a esta cuestion se requiere analizar si los procedimientos para la puesta
en marcha estan suficientemente recogidos en normas administrativas. Conocer ademas
lo concerniente a la potestas (autoridad formal) y a la auctoritas (influencia) de los
decisores politicos, para que su formulacion se implemente acordemente (Bucur-Marcu,
Fluri y Tagarev, 2009, 10), teniendo en cuenta que los actores involucrados no suelen ser

los mismos que en la formulacion (Hill y Hupe, 2002, 4).

Para la politica de defensa, esto se enlaza con el debate del control civil frente a
implementacion militar. Esta tematica tiene relacion con la teoria de las organizaciones
administrativas (Simon, 1997a, 1997b), y en particular con la teoria de las relaciones entre
civiles y militares (Bruneau y Matei, 2013; Olmeda, 2013; Janowitz, 1960; Huntington,
1957). Asi surge la pregunta sobre la confianza que los lideres politicos pueden tener en

los militares y técnicos que han de implementar correctamente la politica de defensa.

La especializacion vertical responde a la necesidad de establecer la responsabilidad
(Simon, 1997a, 7-8), para que tanto el personal directivo como el operativo puedan
responder ante el control superior. La especializacion asegura el control sobre el personal

administrador y técnico (roles en cuadrantes A y B de las figuras anteriores).



Actualmente, el debate académico gira en torno a una nueva conceptualizacion de las
relaciones entre civiles y militares, en torno a tres pilares (Bruneau y Matei, 2013): el
primero sigue siendo el control civil y democratico sobre las Fuerzas Armadas, el segundo
sobre la efectividad de esas fuerzas en los roles asignados, y en tercer lugar, gira en torno

a la eficiencia (desempenar los roles y misiones asignadas al minimo coste) (Matei, 2013,
1).

Olmeda (2013, 66) incide en la relevancia de la efectividad a la hora de analizar como
se articula el control civil sobre lo militar, lo que debiera considerarse adecuadamente en

los estudios comparados de las relaciones entre civiles y militares.

A priori parece correcto afirmar que la formulacién de la politica de defensa
corresponde a la esfera politica, y la implementacion preferentemente a la militar. El
control sera posible en la medida en que sea institucionalizado (Battaglino, 1999, 49- 57)
mediante la delimitacion normativa de los roles entre los civiles y los militares
involucrados en el proceso (Olmeda, 2013, 64), lo que a su vez darda mayor estabilidad a

las relaciones entre ambos (Bruneau y Matei, 2013, 1).

4. IMPLEMENTACION, ADMINISTRACION DE LA POLITICA Y PLANIFICACION

A priori, la formulaciéon y la implementacion de una politica publica se pueden
concebir como fases separadas dentro de un proceso ciclico. Al contrario de lo que pueda
suponerse, rara vez las decisiones politicas implican una ejecucion automatica acorde
durante la implementacion (Simon, 1997a). La puesta en marcha de una politica
determinada mediante planificacion implica la definicion previa de los objetivos o
resultados esperados, el camino para lograrlos (programas) durante la implementacion y
su gestion administrativa,* que tendra que tratar con la necesidad y disponibilidad de los

recursos (presupuestos), y fijar criterios de seguimiento y evaluacion.

La politica de defensa suele adoptar un enfoque de gestion basado en plan, programa,
presupuesto (impulsado originalmente por McNamara Planning, Programming and
Budgeting System, PPBS en inglés) (Merino Garcia, 2019, 136; DeCandido, 1996). Esto
supone una burocracia ineludible, e impone sus limitaciones administrativas y practicas
a la obtencion de resultados; sobre todo, cuando la presupuestacion es anual, como lo es

por ejemplo en Espaifia (Arteaga Martin y Fojon Lagoa, 2007, 380-382). Esto dificulta la

4 Las disposiciones administrativas se refieren a mecanismos (método y procedimientos técnicos) para
llevar a cabo la formulacion y puesta en practica de las directrices politicas, para reducir la incertidumbre
inherente al futuro y tratar de asegurar el éxito de lo propuesto (Gémez Arias, 2012).
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programacion plurianual con garantias de ejecucion suficientes en el medio y largo plazo

(Matus, 1983, 1724).

Seria ideal realizar una evaluacion sistemdtica de la formulacion (disefio) y de la
implementacion (gestion), que midiera los resultados y valorase el impacto de una politica
publica, para asi poder «elaborar un plan de mejora y posibilitar una comparativa

(benchmarking)® sobre bases homogéneasy» (Merino Garcia, 2019, 64-65).

Independientemente del modelo de planeamiento que se trate de implementar, seran
claves del éxito las siguientes: la capacidad de liderazgo (auctoritas) para impulsar el
cambio, el ambiente que se genere en las instituciones y grupos sociales afectados

directamente por la politica, y el respaldo desde el entorno (Goémez Arias, 2012).

5. ELEMENTOS DE ANALISIS DE UNA POLITICA PUBLICA DE DEFENSA
5.1. La politica de defensa como politica publica

La proteccion que prestan las politicas publicas relacionadas con la seguridad y la
defensa es especialmente dificultosa cuando se trata de amenazas que provienen de

actores estatales o no estatales con capacidad militar, politica y econémica (Goémez Arias,

2012, 227-228).

Battaglino (2010) concibe la politica de defensa como proteccion ante la amenaza
existencial: «conjunto de acciones que adopta un Estado para garantizar su supervivencia
frente a riesgos y amenazas». Para Tagarev (2006), la politica de defensa ha de dar
respuestas a dos tareas fundamentales: una la de como usar los medios disponibles
(empleo de la fuerza) para conseguir los objetivos (por ejemplo en el caso de una agresion
militar), y otra la de definir los medios que permitan a la nacién defenderse efectivamente
contra las amenazas y desafios futuros. Esta segunda se corresponde con el policy

problem del planeamiento de la defensa.

La aplicabilidad del modelo propio de anélisis integrado presentado anteriormente, se
demuestra usandolo para representar uno de los tipos basicos de planeamiento de la

defensa (Friihling, 2014; Arteaga Martin y Fojon Lagoa, 2007; Bartlett, Holman y Somes,

5> De Spiegeleire et al. (2019, 62) definen benchmarking como: “a systematic process of comparing,
measuring, and analyzing the products, services, or processes of an organization against current best
practices of other (preferably world-class) organizations in order to attain superior performance.”
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1995), el planeamiento basado en capacidades (CBP en inglés) (Tagarev, 2006, 2009), tal

como se muestra a continuacion.

Figura 4. «Modelo de analisis integrado de politica publica» aplicado al CBP.

Actividades principales
y----------- (Objetividad) ----------1—-——- (Subjetividad) -~————— en CBP
! A D | (Tagarev, 2006, 2009):
a. Establecer LoA y otras
directrices politicas

b. Determinar Capacidades
Minimas Necesarias (MCR).

c. Evaluar opciones
estratégicas de estructura
de fuerzas.

d. Definir Objetivo de
Fuerzaa Largo Plazo.

e. Planificar la
implementacion
(Roadmaps).

f. Revisar resultados
y medir progreso.

Juan C. CASTILLA

Fuente: Elaboracion propia.
5.2. Elementos de analisis. Contexto, actores, contenido y resultados
Sobre el proceso de la politica de defensa cabe analizar cuatro elementos: el contexto

en que se desarrolla, los actores involucrados, el contenido expreso de la politica en si, y

los resultados que arroja.

Figura 5. Elementos de analisis de la politica de defensa como politica publica.
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Proceso:
- Como setoman las decisiones
(formulacion de la politica)
- Decisionesde implementacion
{gestidn planificada)
- Revision de resultados
{Integridad, coherencia y transparencia)

Contexto:

- Entornos de Seguridad (Exte Int)

- Tendencias politicas hacia la defensa
- Tendencias econdmicas

- Historiay patrones culturales

——

Contexto
LONIEXLO Actores:

- Politicos (en Gobierno, y Parlamento)
- Militares

— - Alianzas Internacionales (OTAN, UE)

- Grupos de presion

Inputs

Entorno
Doméstico Proceso Politica Publica
“Politica de Defensa” Contenido:
I'I — Outputs/ | | - Objetoy ohjetivas
Resultados | | - Resultados (o efectos) esperados

Contenido - 3
| | - Como conseguir losresultados

| | (estrategias)

- Ambito espacio temporal{corto, medio
y largo plazo)

- Recursos

— - Soporte normativo

Inputs
Entorno
Exterior

Resultados:
- Directos e Indirectos
- Favorables o Desfavorables

Fuente: Elaboracion propia, inspirado en Gomez Arias (2012, 229).

Sobre la especificacion del proceso son de interés las cuestiones planteadas para la
formulacion. Sobre el desarrollo del proceso en si, interesa estudiar si se desarrolla
conforme a los métodos y procedimientos formalmente estipulados de principio a fin,
desde la formulacion de la politica y su implementacion, hasta la revision de resultados.
Son de especial interés los aspectos relacionados con la integridad, la coherencia y la

transparencia.

Asegurar la integridad de los procesos de la politica de defensa, por un lado, implica
que estén correctamente incardinados con las necesidades de otras politicas publicas
(integridad ad intra) del Estado (Gray, 2014; Tagarev, 2006; Huntington, 1961a, 1961b).
Por otro lado, también ha de asegurarse la congruencia con las necesidades derivadas del
entorno exterior en el &mbito de la seguridad, por ejemplo, de los compromisos contraidos
con las organizaciones multinacionales de seguridad (integridad ad extra). Por ejemplo,
en el caso espafol, con la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) y la
Union Europea (UE).

La coherencia se refiere a la consistencia que debe darse entre la especificacion y el

funcionamiento de los subprocesos colaborativos existentes en el proceso politico-
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administrativo en cuestion, de modo que las directrices politicas se sigan en todas las

iniciativas, tanto desde arriba hacia abajo como a la inversa (Hill y Hupe, 2002, 41-56).

La transparencia (Merino Garcia, 2019, 68) se relaciona con la valoracién de
resultados. Interesa lo relativo al control parlamentario, especialmente a través de las

comisiones parlamentarias concernidas (Born, 2003).

El contexto es uno de los factores principales a considerar en el APP (Lasswell, 1970,
6-9). Lo conforman las condiciones politicas generales en las que se formula y desarrolla
una politica (Hill y Hupe, 2002, 51-56), teniendo en cuenta las condiciones socio-
culturales, administrativas, y econdmicas del entorno doméstico en primer lugar, y
también las condiciones del entorno exterior. En relacién con el contexto es relevante
revisitar la coherencia de la formulacion de la politica de defensa enmarcada en la
Estrategia de Seguridad Nacional. Cara a facilitar la implementacion, también importan

el liderazgo y el respaldo del entorno (interno y externo) hacia la politica concreta.

Los actores involucrados en la politica de defensa la formulan, planifican su
implementacion, y ponen en marcha diferentes planes y programas, limitados por el
presupuesto (DeCandido, 1996). Cada actor busca su propio interés para influir en la
formulacion o condicionar la implementacion de la politica de defensa, y en concreto, del

«planeamiento de la defensa».

Sobre los actores interesa identificar quienes participan en la formulaciéon de la
politica, por un lado, y quienes, en su puesta en marcha, en el control y en la revision de
resultados. Huntington (1961a, 123) considera tres grupos de actores principales en la
politica de defensa, los politicos elegidos (principalmente el gobierno), los grupos
burocraticos (funcionarios), y los parlamentarios principalmente a través de las
comisiones. En relacion con la politica de defensa son de particular interés las cuestiones
relativas a las interacciones entre politicos y militares. Sobre los actores involucrados
tiene sentido la cuestion planteada sobre la formulacion relativa al poder real de los

decisores politicos de controlar la implementacion.

Del contenido conviene analizar la definicion del problema a resolver (Gémez Arias,
2012, 232-233), sus principios, los objetivos, las formas de alcanzarlos (incluidas las
directrices explicitas), el resultado esperado en el tiempo (a corto, medio y largo plazo),
qué recursos implica, y los aspectos normativos. La definicion del problema puede estar

relacionada con lo que est4 en la agenda politica, pero la conexion es mas clara con la
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segunda cuestion planteada sobre la formulacion, la de su jerarquia y la suficiente

claridad.

Sobre los resultados de los procesos de la politica de defensa interesa medir los efectos
directos y los indirectos, considerados en un marco estratégico coherente condicionado
por el presupuesto (Garbers et al.,, 2020). La literatura especializada evidencia la
dificultad de establecer un sistema de medicién de resultados de las politicas de defensa®,

segun los aspectos a medir se consideran unos indicadores u otros.

Asi, por ejemplo, tiene interés analizar como resultado directo de la politica de defensa
la posible mejora de capacidades militares. Como efectos indirectos se pueden considerar

los ocasionados en otros sectores, por ejemplo, en el sector de la industria de defensa.

Sobre los resultados también tiene sentido la cuestion planteada sobre la formulacion
relativa al control de la implementacidn, y en parte lo relativo a la especificacion del
proceso en si. Es decir, interesa saber si en el proceso se incluye la revision de resultados,

de qué forma y con qué frecuencia.

6. CONCLUSIONES

En este trabajo se pretendia establecer un enfoque inicial propio para el «analisis de
las politicas publicas» (APP) que luego sirva para realizar parte del analisis de los estudios
de caso sobre procesos de planeamiento de la defensa, en los que se analizan elementos

teoricos propios del APP, aplicados a la politica de defensa.

El enfoque propio se configura en torno a tres aspectos. Primero, la eleccion consciente
de un analisis del proceso de las politicas publicas focalizado en conocer sobre la
formulacion y la implementacion, con mayor énfasis en la formulacion. Segundo,
aportando un «modelo de analisis integrado de politica publica» particular, a partir de la
fusion de conceptos de varios autores. De este modelo particular se ha mostrado su
aplicabilidad, por ejemplo, al tipo de planeamiento de defensa basado en capacidades.
Tercero, mediante el planteamiento de cuestiones basicas sobre la formulacion, e
identificando elementos de analisis para entender la politica de defensa, y dentro de ésta,

el proceso de planeamiento de la defensa.

6 Garbers et al. (2020) en Performance Management in Defence Organisations estudian la cuestion en 12
paises (OTAN y partners), y se refieren a la revision de resultados como medidas del rendimiento de la
politica de defensa. Se refieren a distintas categorias, subcategorias y medidores (Garbers et al., 2020, 51-
54) para analizar el rendimiento.
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La formulacién implica ponderar de forma racionalmente limitada lo deseable (fines),
lo posible (medios) y lo correcto (arte) en pos del bien comun. Posteriormente, se pone
en marcha la politica en si, y se revisan sus resultados. Las buenas practicas son deseables
para el buen desarrollo de la politica publica de defensa, y para fomentar la confianza de

los ciudadanos.

La inclusion en la agenda y la formulacion estan influenciadas principalmente por la
subjetividad de los actores involucrados, aunque la formulacion también se ve
influenciada por el analisis objetivo de factores relevantes. Mientras menor formalismo y
especificidad haya en la formulacion, mdas se dificulta la siguiente fase de

implementacion.
En torno a la formulacion hay al menos cuatro cuestiones relevantes:

a) El que la situacion problematica se perciba por los decisores politicos como
acuciante es clave para incluir el asunto en la agenda politica, la voluntad politica es
previa a la formulacion. Esto es especialmente relevante en relacion con la percepcion de
amenaza y las formulaciones para la politica de defensa.

b) El ponderar si la jerarquia y claridad de la formulacién son suficientes para
conseguir los fines perseguidos, con especial atenciéon al proposito, el detalle de
definicion de los objetivos politicos a alcanzar, y las limitaciones. Asi para la politica de
defensa, es relevante conocer el nivel de ambicion politico, qué tipo de misiones militares
se han de poder realizar, cuantas simultaneamente, y con qué presupuesto enfrentar tales
desafios.

c) Eldistinguir su coherencia en relacion con los fines de otras politicas publicas, en
el marco de una estrategia para asegurar la unidad de accion. Para la politica de defensa
es relevante observar como se incardina con la estrategia de defensa o la militar, y con la
Estrategia de Seguridad Nacional.

d) Identificar los elementos normativos concretos que faciliten el control posterior
de la implementacion por parte de los decisores politicos. Para la politica de defensa es
conveniente delimitar normativamente las responsabilidades entre civiles y militares. La
formulacion de la politica de defensa corresponde a la esfera politica, y los expertos
militares y otros técnicos civiles tienen un mayor rol en relacion con la implementacion.

Rara vez las decisiones politicas implican una ejecucion automatica acorde durante la
implementacion. Esta se relaciona con los procesos burocréticos y secuenciacion objetiva

de acciones, o planificacion, para solucionar el problema planteado, e igualmente esta
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influenciada por la objetividad del analisis factual y por el interés de los grupos de

presion.

La planificacion implica la especificacion previa (en la formulacion) y suficientemente
clara de los objetivos o resultados esperados, el camino para lograrlos y su gestion
administrativa y burocratica (planes, programas, presupuesto). La propia planificacién ha
de fijar criterios de seguimiento y evaluacion y ha de responder a estrategias de orden
superior. La gestion normativa burocratica no debe ahogar la planificacion estratégica

global, para evitarlo es esencial el liderazgo impulsor del cambio.

La revision de resultados ha de realizarse en base a métricas objetivas, lo que no
excluye una interpretacion subjetiva por los ciudadanos, sus representantes politicos, los

grupos de presion, y el propio gobierno.

Entre las tareas propias de la politica de defensa se encuentra la de definir los medios
que permitan a la nacion defenderse efectivamente contra las amenazas y desafios futuros,

¢éste es el problema al que se enfrenta el «planeamiento de la defensa».

Ademas de las cuestiones anteriores, y en relacion con el proceso de una politica
publica como la de defensa u otras, cabe analizar al menos cuatro elementos: el contexto,
los actores involucrados, el contenido expreso de la politica en si, y los resultados que
arroja. Es relevante analizar los aspectos relacionados con la integridad, la coherencia y

la transparencia.

La integridad ad intra se refiere a la correcta incardinacion con las necesidades de
otras politicas publicas. La ad extra se refiere a la congruencia con las necesidades
derivadas del entorno exterior; por ejemplo para la politica de defensa, los compromisos

contraidos con las organizaciones multinacionales de seguridad.

La coherencia se refiere a la especificacion y funcionamiento de los subprocesos
dentro del proceso politico-administrativo, de modo que las directrices politicas se sigan

en todas las iniciativas y actividades, tanto en el sentido fop-down como bottom-up.

De entre las buenas practicas, destacan las que favorecen la transparencia en el
proceso, incluyéndose asi a actores diferentes a los de la propia administracion
gubernamental. Interesa lo relativo al control parlamentario, especialmente a través de las

comisiones parlamentarias concernidas.
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De los procesos conviene analizar el contexto, los actores involucrados, el contenido

y los resultados.

e) Del contexto se reciben inputs; y la politica le aporta sus outputs. Da marco al
desarrollo de procesos estructurados apropiadamente especificados, por ejemplo el
«planeamiento de la defensa» encuadrado en la politica de defensa, a su vez, imbricada
en la Estrategia de Seguridad Nacional.

f) De los actores involucrados tiene interés analizar quienes participan en la
formulacion, por un lado, y quienes en la implementacion de la politica, los que participan
en el control y la revision de resultados. En todas las fases, el comportamiento de los
actores estd condicionado por su propia intencionalidad. En concreto en la formulacion
es relevante reconocer que la voluntad politica se manifiesta como accién o inaccion, en
ambos casos a propoésito. Igualmente, relevante es conocer quién realiza, y como, el
control institucionalizado de la implementacion.

Ademas de los agentes publicos (gobierno y administracion publica) también influyen
otros ajenos a la administracion. En el caso de la politica de defensa, la interaccion incluye

a actores externos al Estado, como son las organizaciones de seguridad y defensa.

g) Del contenido conviene analizar como se define el problema a resolver, sus
principios, los objetivos, las formas de alcanzarlos (incluidas las directrices explicitas),
los resultados que se espera obtener en el tiempo (a corto, medio y largo plazo), lo relativo
a los recursos implicados, y los aspectos normativos.

h) Los resultados arrojados por un proceso de politica publica son directos o
indirectos en el marco estratégico que le da contexto, y no suele ser facil medir el impacto.
Tiene interés considerar como resultado directo de la politica de defensa la posible mejora
de capacidades militares. Como efectos indirectos de dicha politica se pueden considerar
los ocasionados en otros sectores, por ejemplo, en el sector de la industria de defensa.
Igualmente interesa saber si en el «proceso del planeamiento de la defensa» se incluye la

revision de resultados, de qué forma y con qué frecuencia.
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DEVELANDO RETOS PARA LA DEFENSA
ESTATAL
CASO SURAMERICANO 2010 -2030

UNVEILING CHALLENGES FOR STATE
DEFENSE
SOUTH AMERICAN CASE 2010 - 2030

Fulvio Queirolo Pellerano!¢?
Abril de 2022
RESUMEN
La presente comunicacion pretende develar variables'®® que se estarian configurando en
el escenario subregional que estan repercutiendo en concepciones de Seguridad y Defensa
con consecuencias al 2030. Este postulado impone retos sobre nuevos roles y funciones
para los instrumentos responsables de garantizar la seguridad estatal. Un elemento
relevante sobre esta materia fue la aceptacion de zona de Paz establecida por la Union de
Naciones Suramericana (UNASUR), un idilico entorno que se ha transformado en un
talon de Aquiles para la seguridad y defensa. Por ahora, la region latinoamericana ha
continuado aferrandose a conceptualizaciones externas que puedan asimilarse a una
realidad cuyos rasgos presentan menor conflictividad interestatal y mayor porosidad de
otros fenomenos de conflictos. ;Qué hacer con los instrumentos de seguridad y defensa
al 2030? Es una pregunta que se ha perpetuado por décadas y que esperamos contribuir a
descifrar en este trabajo.

PALABRAS CLAVE: Seguridad, defensa, amenazas, conflicto, desafios.

ABSTRACT

This communication aims to reveal variables ®* that would be configured in the
subregional scenario that are having an impact on conceptions of Security and Defense
with consequences by 2030. This postulate imposes challenges on new roles and
functions for the instruments responsible for guaranteeing state security. A relevant
element on this matter was the acceptance of a zone of peace established by the Union of
South American Nations (UNASUR), an idyllic environment that has become an Achilles
heel for security and defense. For now, the Latin American region has continued to cling
to external conceptualizations that can be assimilated to a reality whose features present
less interstate conflict and greater porosity of other conflict phenomena. What to do with
security and defense instruments by 20307 It is a question that has been perpetuated for
decades and that we hope to contribute to deciphering in this work.
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1. LA SEGURIDAD GLOBAL Y SU INFLUENCIA REGIONAL 2000 —2020
«El mundo se ha hecho otro y, por tanto, habremos de hacer otras cosas»
(Sanz Roldan, 2008, 18).

1.1. A modo de introduccion

Sosteniendo que puedan presentarse diferentes nociones de seguridad que describan
las condiciones de estabilidad o inestabilidad internacional actual, debiésemos postular
que el mundo transita por un periodo de incertidumbres y, de concordar a priori con esta
aseveracion, se puede postular que convivimos en una era abrumada por guerras
comerciales, tormentas migratorias, crimen organizado, agresiones cibernéticas, abusos
contra recursos naturales y luchas por el cambio climatico, entre otras manifestaciones

que requieren definiciones.

Un elemento relevante sobre esta materia fue la afirmacion de la Union de Naciones
Suramericana (UNASUR) que la region constituiria una «zona de Paz» (UNASUR, 2012,
1-2). Convengamos que dicha nocion habria contribuido a retardar decisiones politicas
que solo permitieron que este espacio geografico se consolidara como una «zona grisy,
un ambiente donde diferentes actores buscan, por medio del poder de la informaciéon y
contra-informacidn, negar u obstaculizar cualquier respuesta internacional que bloquee
la consecucion de sus intereses nacionales sin cruzar el umbral del conflicto armado

(Queirolo, 2021a, 1).

En este sentido, la busqueda de miradas compartidas promovidas en foros e instancias
multilaterales contintlan mostrando asimetrias o fracturas arraigadas a realidades
vecinales que dificultan la busqueda de soluciones globales y, de permanecer por esta via,
solo retardard un proceso decisional que desde hace un lustro espera por ser resuelto

(Queirolo, 2021b).

(Cuales debiesen ser los roles y funciones principales que debiese asumir la Defensa
en este nuevo entorno? Si convenimos que deben cooperar en el resguardo de la
seguridad; propiciar al desarrollo del Estado-nacion, y preservar la soberania, resulta
prioritario que dichos instrumentos cuenten, a la hora de su disefio, con una clara

orientacion politica (Queirolo, 2021¢).
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En consecuencia, si el mundo se ha hecho otro no se puede continuar haciendo lo
mismo y con las mismas herramientas. Un sintoma de fisuras y desincronizacion que

podria menguar el disefio de la Defensa al 2030.
1.1. El entorno seguridad global

Han transcurrido, préacticamente, tres décadas desde el derrumbe de un mundo
marcado por la bipolaridad. Un entorno que se habia configurado en logicas geopoliticas
cuya tendencia se situo en privilegiar el «poder duro» como método para llevar a cabo la
agenda de las relaciones inter-estatales (Nye, 2004, 5-21). En efecto, Estados Unidos de
Norteamérica (EUA), tras la caida del Muro de Berlin, imponia su poder hegemonico
global que transformaria el tablero mundial en 4mbitos politicos, sociales, econdmicos y
estratégicos. F. Fukuyama retrata este episodio como fin de la historia (Fukuyama, 1992),
sosteniendo la tesis del triunfo del capitalismo por sobre el socialismo, una condicién que
daba término a una exacerbada division ideologica que situaba por un lado amigos y, por

otro, enemigos.

Al «poder duro» le precedi6 el «poder blando» (Nye, 2021, 196-208), un giro en las
relaciones internacionales que propicio la atraccion positiva y persuasion como método
para reducir las desigualdades y de esta forma mitigar fricciones o crisis como fuentes de
propagacion de conflictos. Sin embargo, los acontecimientos desarrollados en los
Balcanes, Ruanda, Somalia, Timor y Republica Democratica del Congo, entre otros,
demostraron que por mucho que se habia avanzado hacia la cultura de una sociedad mas
globalizada aun persistian situaciones potenciadoras de crisis, cuya resolucion terminaron
en cruentas guerras. Kofi Annan (Secretario General de Naciones Unidas, periodo 1997-
2006), destacaba estos hechos ante la Asamblea General del Milenio «las guerras han
sido principalmente internas. También brutales, pues han cobrado mas de cinco millones

de vidas» (ONU, 2000, 33).

Los atentados perpetrados en EUA el 11 de septiembre del 2001, solo agudizarian el
estado de las cosas en el ambito de la seguridad internacional, un hecho que,
paulatinamente, profundizo6 el debate orientado a redisefiar un nuevo patron de orden

mundial (ONU, 2001, 1-4).

En este ambito, J. Garcia sefiala que tematicas centradas en seguridad y defensa
habrian encontrado terreno fértil para ponerlas sobre la mesa de futuras reformas y asi

adecuarlas al nuevo entorno internacional. Dicho trabajo explora la presencia de tres
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pilares fundamentales para la transformacién de los instrumentos de la defensa y,
recurriendo a la experiencia norteamericana, expone el proceso denominado
«transformacion military (Garcia, 2007, 16). Asi las cosas, ciertos referentes de seguridad
regionales se posicionan como auspiciosas instancias para liderar transformaciones que

variadas criticas ha recibido (Colom, 2008, 25-55).

En palabras de R. Calduch, «el objetivo de universalizar o colectivizar la seguridad se
convirtié en una prioridad absoluta en la evolucion de la sociedad internacional del ultimo
medio siglo» (Calduch, 2006, 62). Resulta interesante el alcance otorgado a la dimension
de inseguridad que, para nuestro estudio, refleja la imperiosa necesidad de contar con
decisiones politicas oportunas plasmadas en proyectos de desarrollo organizacionales

que, usualmente, exceden ciclos politicos.

De esta manera, para responder al qué, cdmo, quién y para qué se requiere contar con
Fuerzas Armadas, cuya naturaleza se entiende como la de brindar proteccion a la
poblacion, resguardar la soberania, y propiciar el desarrollo nacional, se haya

transformado en un enigma politico, es lo que abordaremos desde la mirada regional.
1.2. El entorno (in)seguridad regional. De Latinoamérica a Suramérica

Las (in)certezas sobre conceptualizaciones de seguridad regional se fundan en el
impulso dado desde el eje Norte hacia el Sur. Esta sentencia se sostiene tras el evidente
cambio de ciclo politico que tuvo Latinoamérica durante la década de los noventa. Una
region que iniciaba un periodo de reorientacion multisistémico y sectorial, estableciendo
como una tarea prioritaria asumir el control civil de las Fuerzas Armadas (Cajina, Fabian
et. al, 2009). Dicha materia implic6é avanzar en modificar estructuras, roles y funciones
que se observaban complejas, difusas y, en algunos casos, superpuestas, y que repercutian

en la asignacion de tareas propias de la defensa.

Este proceso acoge, como formula, los preceptos de atraccion y persuasion del poder
blando instaurdndose una agenda proclive a propiciar ajustes a los instrumentos de
seguridad y defensa. Se puede colegir que las crisis internacionales de los Balcanes, asi
como orientaciones dadas por la Organizacion de Naciones Unidas (ONU) y la propia
Organizacion de Estados Americanos (OEA, 2003, 1-14), se constituirian en hojas de ruta
para reformular aquellas viejas nociones circunscritas en hipétesis de conflicto vecinal,
para dar espacio a instrumentos colectivos de seguridad regional que abrazaran

perspectivas de persuasion como método para una resolucion de conflictos.
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Mientras en otras regiones se avanzaba hacia formulas que privilegiaban la seguridad
cooperativa (Instituto Espanol de Estudios Estratégicos [IEEE], 2010) en Latinoamérica
se erigian instancias promotoras de un nuevo modelo, prescribiendo como principal
requisito el permanecer alejado de anticuadas nociones hegemodnicas norteamericanas

originadas en Guerra Fria.

De este modo, la nociéon de baja probabilidad de conflictos interestatales era acufiada
por la aldea global. Asi las cosas, el foco se traslado hacia el reconocimiento de cuales
fendmenos constituirian amenazas regionales y como enfrentarlas. Sin duda que lo comun
y colectivo se instalé como premisa basica. | El Continente seria capaz de desarrollar un
sistema de defensa comun y colectivo que tuviese capacidad de defender a un integrante,
tal como lo establecia Europa? Si el crimen organizado, pandemias o fendémenos como

inmigracion irregular calzaban en logicas de amenazas, qué instrumentos se emplearian.

En este sentido, el reconocimiento dado por la OEA sobre nuevas amenazas y
preocupaciones a la seguridad, admitidas en la Declaracion de Seguridad para las
Américas (OEA, 2003), abrié paso a multiples debates politicos que buscaron establecer
nuevos roles de las Fuerzas Armadas. Consecuencia de este proceso conceptual ha sido
el permanente empleo del poder duro para resolver los problemas advertidos por dicha
Organizacién produciéndose una militarizacion de policias o bien policiacion de las

Fuerzas Armadas.

La vision descrita por Rojas Aravena, sin duda, merece ser cotejada con la realidad
(Rojas, 2014, 203-236). Los cambios globales que suponian mayor integracion y
colaboracion comenzaron a desdibujarse paulatinamente, y los pocos avances en
seguridad y defensa practicamente son inexistentes en la actualidad. Esta cruda realidad
es un prologo de que las tematicas circunscritas en amenazas regionales no han sido bien

diagnosticadas y su tratamiento ha sido en vano.

Un analisis critico desarrollado por Sonia Alda (Alda, 2016, 33-74) constituye un
preludio de los hechos que se precipitaron en un cambio de ciclo politico. Del mismo
modo, adelanta juicios sobre los impactos a la seguridad regional. A cudl escenario se
aferra Latinoamérica, aquel ligado a lo cooperativo y multilateral en seguridad y defensa

de Rojas o el complejo entorno de violencia que afirma Alda. Respuesta atin pendiente.

Efectivamente, las re-conceptualizaciones habian comenzado a colisionar con la

realidad latinoamericana, la percepcion de «zona de Paz», adoptada por UNASUR
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(UNASUR, 2012), fue robustecida por la vision de la Alianza Bolivariana para América
Latina y el Caribe, ALBA (Vaca, 2009, 17 de octubre), transformandose en un escollo
estratégico confuso de resolver sobre qué, quién, cudndo y como se deberian asumir los
nuevos retos de seguridad. Un fracaso politico que se ha transformado en un traspié para
organismos los mismos internacionales que han dejado de ser utiles a los fines

perseguidos.

Las multiples iniciativas que se han visto en la region pareciera que no encuentran terreno fértil debido
a la carencia de un relato integrador. ;Hacia donde pretende ir la region? ;Qué rol pretende jugar en el
sistema internacional? ;Cuales son los elementos comunes que pudieran ser aglutinadores de voluntades
e intereses de todos o al menos alglin pais del area? La evidencia nos sefiala que se ha intentado hacer de
lo econémico y comercial el hilo conductor de una entidad que logre unir a la region, pero los esfuerzos
finalmente chocan con las dificultades para generar acuerdos en los cuales todos los paises se sientan
representados y favorecidos (Gatica, 2019, 5).

Tal ha sido la debilidad del proceso de integracion y multilateralismo que en la region
se ha instalado el aforismo de «otra década perdida» (Diaz, 2017, 111). El corolario de
este error regional se observa en la ralentizacién de decisiones politicas con efectos de
caracter estratégico. En efecto, al analizar las estructuras y examinar los roles y funciones
de policias y militares, o bien estudiar la formulacion de presupuestos, resulta evidente
confirmar el incremento de brechas que repercuten en el desarrollo de capacidades

estratégicas.

2. RIESGOS, AMENAZAS Y DESAFiOS REGIONALES 2000 — 2020
Cuestionamientos sobre qué fendmenos constituyen nuevas amenazas, asi como la
reformulacion de estructuras de seguridad regional, o bien cuales serian los nuevos roles
y funciones para las Fuerzas Armadas, y fundamentalmente, abrazar una renovada
conceptualizacion de Seguridad Nacional, continian bajo una carga valdrica que ha hecho
dificil para algunos actores lograr sintonizar con el mundo actual y menos conciliar en el

escenario regional.

Con el fin de validar este postulado, en los cuadros que se exponen mas adelante se
pretende evaluar el comportamiento de diferentes Estados suramericanos frente a los
principales fenomenos que, en términos de variables, permitiran formarse una idea sobre
ciertos lineamientos politicos que comenzaron a repercutir en el disefio de estructuras de

seguridad y defensa.

Cuadro 1: Nuevos retos de seguridad v/s. respuestas estatales.

Pais Argentina | Bolivia | Brasil | Colombia | Chile | Ecuador | Paraguay | Pert | Uruguay | Venezuela

Fenomeno
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Amenaza
convencional
Terrorismo

Delincuencia
organizada.
transnacional,
droga,
corrupcion,
lavado de
activos, trafico
de armas
Pobreza
extrema y la
exclusion
social
Desastres
naturales y de
origen
humano,
VIH/SIDA 'y
otras
enfermedades
Deterioro del
medio
ambiente
Trata de
personas
Ataques
cibernéticos
Incidente en
transporte
maritimo  de
materiales
peligrosos
(petréleo,
material
radioactivo y
desechos
toxicos)
Acceso,
posesion y uso
de
AA.DD.MM.

Fuente: Elaboracion propia con base en la Declaracion de Seguridad de las Américas 2003 y fuentes
gubernamentales 2020.

Ahora bien, si se analiza el comportamiento de los mismos actores frente a la variable
afinidad politica con organismos internacionales, que han establecido parametros en

seguridad y defensa, la dispersion conceptual e ideoldgica se hace ain mas evidente.

Cuadro 2: Afinidad politica con organismos regionales de seguridad v/s. nuevos retos

Periodo 2012 — 2020
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Pais Argentina | Bolivia Brasil | Colombia Chile Ecuador | Paraguay Pery Uruguay | Venezuela
OO.IL 2012-20 | 2012-20 | 2012-20 | 2012-20 | 2012-20 | 2012-20 | 2012-20 | 2012-20 | 2012-20 | 2012-20
OEA

TIAR

ALBA
UNASUR

Nota: Permanencia | si | NO |

Fuente: Elaboracion propia en base a fuentes de las referidas organizaciones.

La informacion aportada por cuadros 1 y 2 transmite sefiales de una indiscutible
dicotomia sobre percepciones de amenazas afectando sobre los modos y modelos para
enfrentarlas. Esta afirmacion puede ser contrastada al analizar variables decisionales del
cuadro 3. Podemos observar que la region, asumiendo la nociéon de zona de paz, ha
volcado una matriz decisional hacia otras capas que tienden a distorsionar la naturaleza
del poder duro. J. Garcia otorga una clave sobre esta problematica conceptual al clarificar
diferencias entre adaptar, modernizar y transformar las Fuerzas Armadas (Garcia, 2007,
16-24). ;Cual de estas orientaciones ha recogido la region? Observemos algunos

resultados:

Cuadro 3: Variables decisionales con impacto estratégico

Variable del entorno Propuesta de decision

Minima amenaza de conflicto o bajo riesgo a la Reducir presupuesto de Defensa
seguridad estatal e Modernizar, adaptar, transformar

e Reinvertir en necesidades sociales
Altos costos para desarrollo de capacidades estratégicas o  Priorizar proyectos

e  Reducir proyectos

e Reducir adquisiciones

e Reorientar capacidades estratégicas
e Modernizar, adaptar, transformar

Altos costos para la conservacion de capacidades
estratégicas (sistemas)

e Reducir periodos de conservacion

e Priorizar mantenimiento

e Minimos inventarios

e Modernizar, adaptar, transformar

Altos costos en preparacion y capacitacion e Reducir personal

e Extender plazos de servicios prestados (alargue de
carrera)

e Modernizar, adaptar, transformar

Fuente: Elaboracion propia en base a topicos extraidos de fuentes abiertas de prensa regional 2020/2021.

Ahora bien, al situar el analisis sobre el gasto fiscal en defensa de los diferentes

Estados de la region y sub-region, se advierte una sostenida tendencia que se inclina por
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reducir el presupuesto de esta cartera en favor de otros sectores. Como fundamento de
quienes han propiciado esta politica es ahorrar en sistemas de armas y destinarlo al gasto
en areas de rentabilidad social, coligiendo en alguna medida la parabola sobre cafiones o
mantequilla. ;Qué tan veraz resulta esta hipotesis? ;La reduccion del gasto en defensa
per sé beneficiaria directamente las carteras sociales? ;La defensa no constituye un sector

que contribuya a apoyar la agenda social?

Para responder a estos cuestionamientos situaremos el estudio sobre los ultimos 20
afnos. Del mismo modo, se intentard colegir el impacto social alcanzado por la region al

invertir en otras areas distantes de la defensa.

Cuadro 4: Evolucién del gasto fiscal como porcentaje del PIB 2000 — 2018

ORNWPAPUION

H2000-2005 m2006-2010

A, Latinoamérica (16 paises
( ) 2011-2015 m2016-2018

Servicios Vivienday Educacion Salud  Proteccion Recreacion, Asuntos Orden Defensa Proteccion
publicos urbanismo medio culturay econémicos Publicoy social
ambiente  religion Seguridad

Nota: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Nicaragua, Panama, Paraguay, Perti, México, Republica Dominicana y Uruguay.
Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de CEPAL, 2019.

oON & O ®

=2000-2005 m2006-2010
2011-2015 m2016-2018

B. América del Sur ( 8 pafses)

Servicios Vivienday Educacion Salud  Proteccién Recreaciéon, Asuntos Orden Defensa Proteccion
publicos urbanismo medio culturay econémicos Publicoy social
ambiente  religion Seguridad

Nota: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay, Peru y Uruguay.
Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de CEPAL, 2019.

Cuadro 5: Tendencia de fuerza militar total (incluye fuerzas paramilitares) 1990 — 2019
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Fuente: The Military Balance, Banco Mundial, 2019.

Cuadro 6: Crecimiento de la poblacion sudamericana 1990 — 2019

millon ETIQUETA
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e
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e
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[ COLOMBIA
ARGE[Ite 1

[crie |

| BouvIA |

== i=i=i—=:=—:—ECUADOR|

1990 1995 zooo 2005 2010 2015 o

LIRLLEL LAY

Fuente: Banco Mundial, 2019.

Cuadro 7: Pobreza y extrema pobreza en porcentajes de Latinoamérica 1990 — 2021

1990 2002 2010 2015 2018 2019 2020

Nota: Pobreza | P. Extrema

Fuente: Panorama social de América Latina, CEPAL, 2021.
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Los datos expuestos en cuadros 4 al 7, definitivamente, matan un relato regional anclado en el
supuesto ahorro presupuestario de defensa y su correlacion con variables sociales. El caso de
medicion de la pobreza no se ha visto impactada positivamente, aun cuando se haya reducido el
presupuesto de defensa. El porcentaje de fuerzas, en comparacion con la poblacion, tampoco ha
aumentado significativamente, salvo tres excepciones. Resultados similares se pueden obtener
al comparar salud y educacion. En consecuencia, resulta dable sostener la presencia de
un sesgo ideoldgico regional respecto de la percepcion de amenazas, alejando la discusion

politica sobre los contenidos que requiere actualizar la defensa.

Otra conclusion puede ser colegida sobre la base que la sub-region permanece atrapada
en logicas (dis)funcionales de los mismos organismos de seguridad que ha creado, y
UNASUR y/o ALBA son claros ejemplos de estructuras que no generaron robustez
suficiente en seguridad y defensa, toda vez que la region latinoamericana se ha
transformado en la mas violenta del mundo (Lissardy, 2019, BBC News mundo, 12 de
julio).

Por otra parte, afirmando que el desarrollo tecnolédgico esta llamado a constituirse en
una férmula para enfrentar el desarrollo y bienestar de la poblacidn, asi como una variada
gama de amenazas que estan prevaleciendo sobre dominios que se creian seguros, habria
que preguntar la razéon del incremento en los niveles de pobreza, desigualdad e

inseguridad.

Los cuadros 8-9 dan cuenta de una vasta brecha que se ha generado en este dmbito.
Seleccionando cinco paises de la region, en los que se ha medido la inversion en [+ D +
1 como porcentaje del PIB, y compararlos con referentes internacionales, se comprueba

el postulado, con la excepcion de Brasil.

Cuadro 8: Gasto en I + D como % del PIB 2000 — 2019

3

2,5

2

1,5

1

ot | |

N 1 - 1 akiln I
Argentina Brasil Colombia Chile * México OCDE AL y CARIBE

m2000 =2005 =2010 =2015 m2019
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del BM., 2020. * Chile presenta antecedentes a partir del 2010.

Para precisar ain mas el factor de andlisis seleccionado, ahondaremos en las partidas
presupuestarias de defensa de todos los paises suramericanos y constatar cuanto
porcentaje de dicha partida es destinada a I + D + i. De esta manera tendremos mayor
certeza para cuantificar la magnitud de la brecha y, a partir de ello, correlacionar la

participacion de la industria de la defensa en el desarrollo de capacidades estratégicas.

Cuadro 9: Inversion en I + D + i en industria de la Defensa regional

HPERSONAL ®OPERACIONES Y MANTENIMIENTO INVERSIONES @I+D

22,6 %

59,57 %

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del Registro Sudamericano en Gastos Agregados en
Defensa, periodo 2006 — 2015
Habré4 que reiterar la pregunta ;Cuales serian aquellos fenomenos que se presentan

como amenazas en este nuevo entorno, y qué instrumentos serian los mas eficientes para
enfrentarlas? A fin de aclarar esta persistente duda nos saturaremos en lo que para EUA,

en su condicion de potencia en el circuito de la seguridad internacional, ha establecido

como principales amenazas para Occidente.

Cuadro 10: Principales amenazas (para Occidente) desde la nocion de EE. UU.

Principales amenazas para Occidente

Instrumentos para enfrentar amenazas

Amenazas cibernéticas

Tecnologias emergentes y amenazas a
la competitividad

Seguridad en el espacio y contra
espacio

Seguridad econémica y energética

Crimen organizado transnacional

Terrorismo

Seguridad Humana

Contra espionaje y contrainteligencia

Proliferacion de armas de destruccion
masiva

Establecidos por el Estado:

Andamiaje de Seguridad y Defensa estatal sustentada principalmente en:
Capacidades estratégicas de Fuerzas Armadas — Capacidades Operativas
de Fuerzas Policiales — Capacidades Operativas de Organismos de
Inteligencia — Capacidades Legales de Organismos de Persecucion
Judicial — otras funcionales al objeto.

Nuevas capacidades y dimensiones de origen estatal y /o privado:
IA — IoT — Big Data — realidad aumentada — Blockchain — computacion

cuantica - 5G — 3D printing — robodtica — Drones (UAV) — Nano
tecnologia — biotecnologia — entre las de mayor relevancia.

Fuente: Elaboracion propia en base al informe de Worldwide Threat Assessment of the US Intelligence
Community de 2019 (Coats, 2019)
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En este entorno se coincide con las conclusiones presentadas por la Comision
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) (Comision Econdmica para
América Latina y El Caribe, 2021). Dicha actividad resulta fundamental para nuestra
investigacion ya que reconoce, como aspecto clave, que para la recuperacion de América

Latina y el Caribe, debe aumentar el esfuerzo en materiade [ + D + 1.

[...] mientras que Estados Unidos, la Union Europea, los paises de la Organizacion de Cooperacion
y Desarrollo Econdémicos (OCDE) y China tienen un nivel de gasto en I+D relativo al producto interno
bruto (PIB) superior al 2%, en América Latina y el Caribe el gasto en [+D relativo al PIB es unas cuatro
veces inferior, el que incluso se ha reducido en los Gltimos afios, pasando de un 0,65% del PIB en 2013
al 0,56% en 2019 (CEPAL, 2021, 19).

Del mismo modo, sorprende la gran coincidencia con lo expresado por la Dra. Mirlis
Reyes, quien sostiene como la Defensa puede constituirse en un motor de desarrollo del
Estado a través de I + D + i. La investigadora destaca las bondades de integrar clisteres

entre lo publico y privado, considerando costos y beneficios que ello genera:

El reto en este caso es contar con fuentes de financiamiento cada vez mas reducidas, cuestion que
se refleja con la disminucion de los presupuestos estatales para la defensa en la mayoria de los paises.
Esta limitacion ha hecho que los distintos ministerios de defensa adapten la tecnologia creada fuera del
sector, reduciendo los costos y riesgos de la inversion (Reyes, 2015, 106).

Los antecedentes recabados en nuestra investigacion dan cuenta del impulso de la
industria de la defensa brasilefia, la que a través de cooperacion y firma de convenios
internacionales, se ha posicionado como un motor regional. La industria de defensa
brasilera, segin la agencia EFE noticias (EFE, 2019, 2 de abril), aporta con 60.000
empleos directos y unos 240.000 indirectos en el pais, aportando con el 4% del PIB

fomentando una integracion vertical y horizontal.

Como corolario de este apartado recurriremos a Calduch, quien realza al factor
incertidumbre decisional como la variable determinante en las orientaciones de nivel
(politico) que luego se transforman en politicas, planes y programas para el desarrollo de

capacidades.

La principal fuente de inseguridad en la fase de la toma de decisiones es la incertidumbre, ya recaiga
sobre los objetivos, los medios, las acciones o los resultados sobre los que debe decidirse. Cuanto mayor
sea la certeza a la hora de decidir mayor sera también la seguridad, en caso contrario la inseguridad
aumentara de forma directamente proporcional al incremento de las incertidumbres (Calduch, 2006,
63).

En consecuencia, podemos advertir la manifiesta dicotomia decisional en mantener a
los instrumentos de la defensa, alejados de la toma de decisiones en materias que se han

presentado como amenazas y otros fenomenos de seguridad globales.
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3. AMENAZAS DETERMINANTES PARA LA SEGURIDAD REGIONAL AL 2030

Abunda informacion referente a riesgos y amenazas a los que puede verse enfrentada
la humanidad. En esta dindmica admitamos que la estructura social llamada a resguardar
y proteger sus bienes mas preciados circunscritos en poblacion, territorio y soberania
continua siendo el Estado-nacion, aun cuando las sociedades han evolucionado. Qué duda
cabe, sin embargo, ciertas materias de seguridad y defensa se han reinstalado en el debate
global y regional. Bastaria con hacer un par de clics en el internet y escribir expresiones
asociadas a conflicto hibrido, zona gris, ciber, cambio climatico, terror, narco,
inmigracion, pandemia y otras acepciones cercanas para arribar a la conviccion que se

han instalado nuevos entornos de inseguridad.

Para nuestra investigacion recurriremos, como modelo, a tres estudios desde los cuales
se puede deducir algunos fendémenos, que en condicion de amenazas, se estarian
configurando a nivel global. A partir de dicha informacién constatar la existencia de
brechas sobre las que debiese actuar el Estado con instrumentos estratégicos (Queirolo,
2020).

3.1. Escenario basado en el informe global de riesgos del Foro Econémico Mundial
(FEM) 2020

El FEM (Foro Econémico Mundial, 2020) presentd6 una vision que, desde la

perspectiva econdémica, converge hacia lo multisectorial de ciertos fendmenos

politicos, sociales, tecnologicos y ambientales, estableciendo escenarios que impactan

en la seguridad estatal. De esta manera, la crisis econdmica generada por el COVID-

19, el avance de la irrupcion cibernética y el cambio climéatico, se han situado en el

centro de sus preocupaciones.

En dicho reporte se establecen seis panoramas de riesgos emergentes. 1)
Inestabilidad Geopolitica; ii) Preocupaciones econdmicas; iii) Deficiencias en la
respuesta climdtica; iv) Impactos de la pérdida de biodiversidad; v) Déficit de

gobernanza tecnoldgica; vi) Sistemas de salud tambaleantes.
3.2. Escenario sobre riesgos geopoliticos del Instituto LISA al 2025

Para los investigadores de este instituto (LISA, 2019), quienes, a diferencia del
anterior, abordan su andlisis desde la disciplina de la geopolitica, ejercitando un

traslape entre viejos y nuevos riesgos y amenazas.
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De este modo, este centro presenta diez riesgos geopoliticos los que junto a
conflictos armados tradicionales constituirian riesgos y amenazas que repercutirian en
la polarizacién mundial y regional: i) Un mundo mas multipolar; ii) Las empresas,
como actores en la geopolitica; iii) Mutacion de la guerra convencional a la guerra
hibrida; iv) El big data como poder exponencial; v) Nuevos riesgos y amenazas
especificos; vi) Crisis econdmica; vii) Normalizacion del conflicto y violencia; viii)
Crisis de liderazgo; ix) Polarizacion en Latinoamérica; x) Consolidacion de guerras

perpetuas en Oriente Medio.
3.3. Escenario desde el Instituto Internacional de Estudios Estratégicos (IISS)

Con una mirada mas holistica que los anteriores, el IISS (Studies, 2019) observa
con preocupacion el escenario internacional, principalmente dada la manifiesta
atomizacion del poder. Situa en el banquillo de los acusados a la Comunidad
Internacional ante su reducida capacidad para disuadir a quienes rompen las reglas,
generandose un espacio para que actores disruptivos logren ventaja por sobre quienes

mantienen el statu quo.

El fenomeno de la irrupcion tecnoldgica constituye una variable relevante que
estaria tensionando las relaciones internacionales, pudiendo percibirse que el mundo
se podria estar dividiendo en ecosistemas separados. Asi las cosas, la lucha por el
poder podria recaer en aquellos que estdn en mejores condiciones para navegar en este

nuevo dominio.

Destaca en su analisis las siguientes tematicas globales: 1) El concepto chino de
orden mundial; i1) Consecuencias climaticas de una guerra nuclear limitada; iii)
Perspectivas para un nuevo tratado de reduccion de armas estratégicas (START); iv)

Los problemas de ONU en Oriente Medio; v) La llegada del 5G.

Respecto de la region latinoamericana, sintetiza tres ideas de suma importancia para
nuestro trabajo: 1) A pesar de su plétora de instituciones regionales y subregionales y
las supuestas similitudes culturales y lingiiisticas entre los Estados, América Latina
tiene pocos €xitos de integracion; ii) Ningun Estado ha demostrado la capacidad o el
apetito de manera consistente para desempefar un papel de liderazgo: Brasil, cuando
no estad consumido por preocupaciones internas, a menudo se ve a si mismo como un
Estado aparte, México carece de mentalidad para el liderazgo y Argentina carece de

los medios; iii) La OEA, que tiene la ventaja de ser el foro hemisférico mas antiguo...
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también subraya desconfianzas y hostilidad hacia Washington, aunque a menudo maés

baja de lo que se suponia.

De esta breve exposicion de estudios podemos sefialar que los fenémenos que

merecen un especial tratamiento se situan en otorgar prioridad a:

1) Persistencia de intereses geopoliticos contrapuestos; ii) Calidad de respuesta
frente a crisis climatica y preocupaciones por la biodiversidad; iii) Niveles de
gobernanza tecnoldgica y llegada del 5G; iv) Guerra hibrida como nuevo modelo de
conflicto; v) Crisis econdmica y efectos en la gobernanza, liderazgo, polarizacion y
violencia; vi) Nuevas amenazas circunscritas a ciber, espacio ultraterrestre, uso de IA—

Big data.

En palabras simples, comprender que en el siglo XXI y con la vista puesta al 2030
no se puede eternizar sobre una afieja concepcion de Seguridad Nacional, anclada en
la Guerra Fria. Una nueva conceptualizacion debiese reunir diferentes motivaciones
sustentadas en brindar proteccion estatal contra amenazas (internas y externas),
permitir a los paises mantener la integridad territorial y su soberania, proteger a su
pueblo, sus derechos, brindar libertades, lograr la paz, estabilidad y prosperidad vy,

finalmente, defender los intereses nacionales.
CONCLUSIONES

El objetivo del presente estudio ha sido revelar aquellos aspectos que han repercutido
y que han continuado afectando en el devenir del desarrollo de capacidades estratégicas
para la defensa del Estado. En este contexto, no cabe duda que aspectos politicos globales,

regionales y vecinales han influido de manera sustancial en la toma de decisiones.

En este escenario, la region latinoamericana, asi como la sub-region sudamericana han
transitado por un camino sinuoso y a veces difuso respecto de asumir conceptualizaciones
de seguridad foraneas basadas en supuestos valores compartidos, y finalmente, han
contribuido a generar confusiones sobre nuevos roles de las Fuerzas Armadas en un nuevo

entorno de amenazas globales.

Los casos més paradigmaticos de lo sefialado se expresa en la condicion en que se
encuentra la Union Suramericana de Naciones, el Consejo de Defensa Suramericano y/o
bien la Alianza Bolivariana de los Pueblos de América, organismos que propiciaban una
integracion regional para la reduccion de crisis politicas, sociales y econdmicas, han

errado, asi lo demuestran indices donde la zona de paz se ha convertido en la més violenta.
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Se puede deducir que con el afan de alejar miedos politicos, circunscritos en la
posibilidad de repetir golpes militares, asi como prescindir del poder duro, como solucién
de conflictos, los gobiernos perseveraron en la idea de reformar e incluso transformar la

musculatura estratégica estatal reduciendo sus capacidades.

Entre las consecuencias de una nueva conceptualizacion sobre riesgos y amenazas,
sostenida por la Organizacion de Estados Americanos y extendida hacia otras
organizaciones regionales, ya referidas, permed el consenso en torno a reducir estructuras,
supuestamente obsoletas, que no sincronizaban con la realidad de paz. Sin embargo, la
irrupcion de fendmenos como el narcotrafico, inmigracion irregular, desastres naturales,
pandemias, terrorismo, disrupciones cibernéticas, y nuevas guerras, entre otras amenazas,

se ha transformado en un escollo politico regional.

En sintesis, de convenir con este escenario, la hoja de ruta estratégica regional debiese

considerar:

e Vigencia del fenomeno de la guerra, anadiéndose otros entornos difusos, grises y
nuevos dominios.

e Vigencia de visiones geopoliticas sustentadas en intereses nacionales de los
Estados.

e Modernizar conceptualizaciones sobre ;qué, quién, como y para qué? de las
Fuerzas Armadas, evitando desnaturalizar la esencia de un instrumento de poder
duro.

e Velar por integrar nuevas capacidades (publicas y privadas), con mayor
preponderancia en inversion en [+ D + 1.

e Otorgar a la industria de la defensa un rol como polo de desarrollo nacional.

e Sintonizar presupuestos de defensa con los escenarios de futuro, alejando sesgos
anclados en la Guerra Fria.

e Revisar periddicamente los contenidos de la planificacion de defensa, evitando

desfases, obsolescencias o discrepancias con nuevos entornos.
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RESUMEN
La amenaza a la seguridad nacional e internacional ha adquirido una connotacioén
asimétrica y se han llevado a cabo numerosos ataques con herramientas no
convencionales. En este contexto, ha cobrado especial interés el uso del automévl. El
trafico de vehiculos robados es un crimen organizado y grave, con una connotacion
transnacional. La decision de realizar Operaciones Policiales Conjuntas Transfronterizos
contra el trafico de vehiculos robados, con la posible creaciéon de equipos mixtos de
Policia, es el primer experimento claro y decisivo de una cooperacion efectiva entre las
Fuerzas policiales europeas y las Fuerzas y Cuerpos de seguridad de la UE.
Los Operaciones Policiales Conjuntas Transfronterizos constituyeron la expresion mas
clara del nuevo concepto de cooperacion policial integrada en el sector especifico, y
representan el paradigma de como conducir y ejecutar estrategias comunes. Los hallazgos
demuestran excelentes resultados en términos de operaciones y actividad especifica’.
Los Operaciones Policiales Conjuntas Transfronterizos recomiendan utilizar los recursos
y herramientas comunes de cooperacion policial transfronteriza, con el fin de armonizar
la actividad de lucha contra el fendmeno de los delitos vehiculares.

PALABRAS CLAVE Cooperacion policiales transfronteriza, vehiculos robados,
Operacionen policiales conjuntas, delictos vehiculares, INTERPOL, EUROPOL.

ABSTRACT

The threat to national and international security has acquired an asymmetrical connotation
and numerous attacks have been carried out with unconventional tools. In this context,
the use of the car has become particularly interesting. Trafficking in stolen vehicles is a
serious organized crime with a transnational connotation. The decision to conduct Joint
Cross-Border Police Operations against the trafficking of stolen vehicles, with the
possible creation of joint police teams, is the first clear and decisive experiment in
effective cooperation between European police forces and EU law enforcement.
Cross-border Joint Police Operations were the clearest expression of the new concept of
sector-specific integrated police cooperation, and represent the paradigm of how to
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conduct and implement common strategies. The findings demonstrate excellent results in
terms of operations and specific activity.

The Joint Cross-Border Police Operations recommend using common resources and tools
of cross-border police cooperation, in order to harmonize the activity of combating the
phenomenon of vehicular crimes.

KEYWORDS: Cross-border police cooperation, stolen vehicles, Joint police operations,
road crimes, INTERPOL, EUROPOL.

1. INTRODUCCION
1.1 Preambulo

En la Union Europea (UE), el trafico de vehiculos robados es uno de los delitos mas
importantes debido a su valor econdmico y posibles efectos sobre la seguridad ptblica®.
La actividad de coordinacion de investigaciones contra el trafico de vehiculos robados la
realiza cada Estado Miembro en sinergia con EUROPOL? realizando Operaciones
Policiales Conjuntas Transfronterizas>. OPCTs son operaciones mas efectivas en el campo

especifico de actividad de policia del trafico (EUROPOL, 2014)
1.2 Objeto y metodologia de la investigacion

El tema del presente estudio es evaluar el esfuerzo de las OPCTs contra el trafico
internacional de vehiculos robados, analizando las herramientas utilizadas de cooperacion

policial en la vigilancia transfronteriza y los resultados relacionados.

El objetivo es evaluar la efectividad general de las OPCTs y verificar si tiene un papel

especifico y un impacto operativo real en la vigilancia transfronteriza.

Las tareas establecidas para el presente documento se centran en la discusion sobre los
aspectos relacionados con las decisiones, la organizacion y la operacion de OPCTs, asi
como en el examen del efecto real que este operaciones da a la actividad contra el crimen
en general y especificamente a la lucha contra el trafico de vehiculos robados como

fenomeno ilegal transnacional y paneuropeo.

3 Council of the European Union. “Council conclusions on Security and Defence in the context
of the EU Global Strategy”. DOC.9178/17, Bruxelles, 18 May 2017.

* Council of the European Union. “Regulation of the European Parliament and of the Council on
the European Union Agency for Law Enforcement Cooperation-EUROPOL”. DOC.Reg. (EU)
2016/794, Bruxelles 11 May 2016.

3 Council of the European Union. “Council Decision of 22 December 2004 on tackling vehicle
crime with cross-border implications”. DOC.2004/919/EC, Bruxelles, 22 December 2004.
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Para finalizar el estudio, se utilizan métodos descriptivos y analiticos, centrando la
atencion en la literatura y las cifras existentes y actuales, tratando también de evaluar las
decisiones del Grupo de Aplicacion de la Ley (LEWP) de la UE y EUROPOL vy las
propuestas de OPCTs, teniendo en cuenta especificamente los informes elaborados por
los agentes de policia y los Estados miembros participantes, responsables y coordinadores

de las OPCTs (Soltanifar et Ansari, 2016; Schrock, 2017).

Ademas, se realiza un andlisis SWOT supra OPCTs, para identificar fortalezas,
debilidades, oportunidades y amenazas e identificar los factores internos y externos que
son favorables y desfavorables para lograr mejores resultados al contrastar el trafico

transfronterizo de vehiculos robados en nivel pan- europeo.
2. TRAFICO INTERNACIONAL DE VEHICULOS ROBADOS
2.1 Vision general del fenémeno

El trafico de vehiculos robados es uno de los principales fenomenos delictivos que
afectan a la UE (Roberts et al., 2015) y el enorme valor de los vehiculos robados
constituye un potencial de ganar inmediato para las organizaciones criminales

internacionales (Bigo et al., 2012).

Generalmente, las organizaciones criminales internacionales obtienen datos de
identificacion sobre los posibles vehiculos robados y sus propietarios del Registro de
Vehiculos Publicos de Estados miembros y utilizan estos datos para crear documentos
falsificados que se utilizaran después del robo de vehiculos (Pen-Chao et al., 2005; Hasan

et Ruhma, 2008; Roach et al., 2017).

Las disponibilidades en el mercado mundial de dispositivos electronicos de alta
tecnologia junto con los recursos financieros ilegales permitieron que los grupos del
crimen organizado eludieran los sofisticados dispositivos antirrobo activos y/o pasivos

instalados por las fabricas de automoviles (Apasiba et al., 2015; Brown, 2016).

Utilizando documentos falsos, incluidos el registro del vehiculo, las matriculas y el
seguro, creados sobre la base de vehiculos legitimos y reemplazando la documentacion
original de los vehiculos robados, los «vehiculos clon» pueden circular en la UE y engafiar
a posibles controles policiales antes de ser finalmente exportados en el extranjero,
nominalmente al norte de Africa y al sudeste asiatico, asi como al Medio Oriente (Copes

et Cherbonneau, 2006; Rossmo, 2009; Ruggiero, 2015; EUROPOL, 2017).



En muchos casos, los motorvehiculos robados deben ser vistos como el «vehiculo» de
otras actividades delictivas (blanqueo de capitales, robos a bancos, trafico de seres
humanos) que estan afectando la preocupacion social (Fijnaut et Paoli, 2004; Edwards et

Levi, 2008; Ours et Vollaard, 2015; Lai F., 2018).

Los vehiculos a motor también pueden ser utilizados para diferentes propdsitos, como
lo confirmaron recientemente los ataques terroristas en Niza y Berlin durante 2016 y
Londres, Amberes y Estocolmo durante 2017, con el uso por parte de terroristas de
vehiculos comerciales previamente robados convertidos en armas mediante secuestro y

conduccion (CARSEC, 2018).

Segtn la informacion, las estadisticas y los informes de investigacion de la Policia de
los Estados miembros de la UE, la delincuencia relacionada con los motorvehiculos se ha
desplazado hacia un fendémeno caracterizado por una importante transnacionalidad y
sufriré la barrera que constituye la frontera entre los Estados, proyectandose también fuera
de las fronteras Schengen y de la Union (Clarke et Brown, 2003; Ekwall, 2009; Ekwall
et Lantz, 2012).

La posibilidad de viajar dentro de la UE sin controles fronterizos permite a los grupos
criminales transportar vehiculos robados de un Estado miembro a otro, asi como a
terceros Paises, con un riesgo minimo (Kinshott, 2001; Jeffcoat et Irving, 2006; Gounev

et Blezov, 2008)

Los grupos de criminalidad organizada obtienen ingresos elevados e inmediatos del
enorme valor de los vehiculos robados (Bigo et al., 2015). Segtn los datos disponibles,
en los Estados miembros de la UE se roban cada afio 720.000 vehiculos a motor, lo que
equivale a 1.970 al dia, 80 cada hora (CARPOL, 2017), con un valor comercial de 6.500
millones de euros (EUROSTAT, 2017). Una gran proporcion de estos robos (30-40 %)
esta relacionado con el crimen organizado, con vehiculos convertidos y exportados a otros
Estados dentro y fuera de la UE (EUROPOL, 2017). Aunque en muchos Paises de la
Unién los delitos relacionados con vehiculos motorizados no son una prioridad de
seguridad nacional, se estd realizando un esfuerzo significativo a través de diferentes
programas de la UE, como SOCTA y EMPACT ©. La estrategia de la Union para combatir

el fenomeno, por lo tanto, es totalmente independiente de cualquier accion nacional inica

¢ Council of the European Union. “Operational Action Plans for 2013 related to the EU's priorities
for the fights against organized crime between 2011 and 2013”. DOC. 16038/2/12 Rev.2, 5
December 2012.



y se convierte en una prioridad para la colaboracidon y cooperacion entre las Fuerzas
policiales de los Estados miembros, asi como uno de los campos de accion mas
importantes de EUROPOL ’. El trafico de vehiculos robados constituye una prueba
importante para la eficacia de los Equipos Conjuntos de Investigacion (ECI)
contemplados en el contexto de EUROPOL (Biscop, 2015; Block, 2011a). La experiencia
reciente, sin embargo, ha puesto de manifiesto la necesidad de un intercambio de
informacion mas rapido en el sector especifico, capaz de superar, donde y si es necesario,
las posibles barreras procedimentales y burocraticas que sigue poniendo la actual
estructura de cooperacion policial a nivel europeo contra la actividad delictiva (Block,
2008; Chen y Rotem, 1998; De Hert et al., 2005; Hills, 2009). El Tratado de Lisboa
proporciona acuerdos legales y practicos para hacer operativa la cooperacion entre las
diferentes agencias de aplicacion de la ley de los Estados miembros y las Fuerzas

policiales (Andoura y Timmerman, 2008; Busuioc et al., 2011; EUROPOL, 2011).

El 28 de abril de 2015, la Comisidon adoptod la Agenda Europea de Seguridad y
comunicd su contenido al Parlamento, al Comité Economico y Social y al Comité de las
Regiones®. La Agenda tiene como objetivo mantener la disponibilidad de herramientas
transfronterizas a nivel de la UE para apoyar la cooperacion operativa. Los Equipos
Conjuntos de Investigacion (ECI) proporcionan un marco listo para una cooperacion mas
fuerte entre los Estados miembros, establecidos por un periodo fijo para investigar casos
especificos. Los Equipos Conjuntos de Investigaciéon son una herramienta exitosa que
debe usarse con mas regularidad y basarse sistematicamente en las agencias apropiadas
(Schalken et Pronk, 2002; Sensburg, 2008). Cuando los casos penales tengan una
dimension internacional, los Estados miembros deberian aprovechar la posibilidad de
involucrar a terceros paises en los ECI (Damirchev, 2011). El 27 de marzo de 2017, el
Consejo decidio continuar el ciclo de politica de la Union con un papel especifico para
EMPACT, la plataforma multidisciplinar europea contra las amenazas criminales para

luchar contra los delitos internacionales organizados y graves, también para el periodo

" European Commission. “Security Guidance for the European Council Road. Freight Transport
Sector”. ROADSEC Security Toolkit. CBRA DGMOVE- Bruxelles, 2017.

8 Council of the European Union. “Communication from the Commission to the EU Parliament,
the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions —
European Agenda for Security”. DOC.COM (2015)185 final, Bruxelles, 28 April 2015.



2018-2021°. EMPACT tiene como objetivo contribuir a abordar las amenazas maés
importantes que plantean las organizaciones criminales internacionales graves y
organizadas a la UE, de una manera coherente y metodoldgica, mejorando y fortaleciendo
la cooperacion entre los servicios relevantes de los Estados miembros, las Instituciones y
las agencias de la Unidn, asi como terceros Paises y organizaciones, incluido el sector
privado cuando corresponda (Ventrella, 2015). Durante la reunioén del 18 de mayo de
2017, el Consejo adoptd prioridades especificas para la lucha contra la criminalidad

internacional organizada y grave entre 2018 y 2021'°

para concentrarse en disputar
criminalidad de gran movilidad, que también llevan eliminar los robos y robos
organizados de vehiculos en toda la UE. Esto deberia incluir organizaciones criminales
internacionales, utilizando nuevas tecnologias o contramedidas mejoradas que explotan
la interoperabilidad de las herramientas de vigilancia transfronteriza, aumentando la
cooperacion operativa (Ekblom, 2003; Hufnagel, 2013; Schiopu y Bobin, 2016). A través
de EMPACT!!, las autoridades de los Estados miembros coordinan prioridades comunes
y acciones operativas con un enfoque de inteligencia para la seguridad interna, basado en
evaluaciones conjuntas de amenazas, coordinadas dentro de EUROPOL y apuntan a los
recursos disponibles, en vista de amenazas y riesgos de seguridad inmediatos, a mediano
y largo plazo. Los Estados miembros deberian utilizar mas EMPACT para lanzar
operaciones policiales concretas para hacer frente a la delincuencia organizada, incluida
una cooperacion mas estrecha con terceros paises. La Resolucion del Consejo de la UE
2017/C, del 18 de enero de 2017, anima a las Autoridades competentes de los Estados
miembros a establecer un Equipo Conjunto de Investigacion con las autoridades
competentes de otros Estados miembros, de conformidad con los términos de la Decision,
o de Estados no pertenecientes a la Union Europa, sobre la base de los instrumentos
internacionales pertinentes. (EUROPOL, 2017). De conformidad con el documento del
Consejo por el que se crea la Red de Expertos Nacionales en Equipos Conjuntos de

Investigacion, la funcion de los expertos nacionales es facilitar el trabajo de los

 European Commission. “Report from the Commission to the European Parliament, the
European Council and the Council — Sixt Progress Report towards an effective Security Union”.
DOC. COM 2017/0213 final- Bruxelles, 12 April 2017.

10 Council of the European Union. Council conclusions on setting the EU’s priorities for the fight
against organised and serious international crime between 2018 and 2021. DOC.9453/17,
Bruxelles, 18 May 2017.

" Council of the European Union (2012). “EMPACT Terms of Reference”. DOC.14518/12,
Bruxelles, 3 October 2012.



profesionales de los Estados miembros, en asociacion con EUROPOL y EUROJUST, en
su funcion de apoyo a la ECIL. Los ECI estan disponibles para su activacion y operacion
inmediata, lo que puede ayudar a las Policias nacionales en operaciones especificas en el
territorio, poniendo como factor comuin el conocimiento comun a nivel europeo
(Vorotilina et al., 2015). Los ECI son ahora una herramienta de cooperacion eficiente y
eficaz establecida entre las Agencias nacionales de investigacion al abordar la
delincuencia transfronteriza. Facilitan la coordinacion de investigaciones y
procesamientos llevados a cabo en paralelo en varios estados (Rijken, 2006; Rijken y
Vermeulen, 2006). El papel particular de EUROPOL se juega en este contexto
exclusivamente a través de la empleabilidad del ECI y la usabilidad del Sistema SIENA
(De Hert et al., 2005) para obtener, a través de los canales formales, informacion
relacionada con cualquier vehiculo controlado. Es adecuado involucrar a los ECI en
operaciones relacionadas con el trafico ilegal de vehiculos robados, pero por el momento
este campo especifico de actividad no es una prioridad para los ECI en su funcién de

apoyo (Helmberg, 2007; Lloyd-Cape et al., 2010).
2.2 Actividad de prevencion de delitos vehiculares — CARPOL

La estrategia de lucha contra los delitos vehiculares, por tanto, es independiente de la
actuacion Unica de las Fuerzas policiales de cada Estado miembro de la UE y se convierte
en una prioridad de colaboracion y cooperacion entre las Fuerzas policiales, asi como en
uno de los campos de actuacion mas importantes de EUROPOL (Comision Europea,
2017). El trafico de vehiculos robados constituye un importante referente en relacion con
la posible eficacia de los Equipos Conjuntos de Investigacion (ECI) contemplados en el
contexto de EUROPOL, donde la sinergia entre operadores a nivel nacional y paneuropeo
hace posible, si se estructuran y utilizados, para obtener el equilibrio adecuado entre las
actividades de informacion, investigaciones y actividades operativas en el campo (Biscop,
2015; Block, 2011b). El 17 de diciembre de 2004, la Decision del Consejo 919/2004
instituyo CARPOL, una Red de Puntos de Contacto de las Agencias Policiales por
vehiculos robados'2. Segun la Decision, a partir del 30 de marzo de 2005, los Estados
miembros deben designar, dentro de sus Autoridades encargadas de hacer cumplir la Ley,
puntos de contacto para el intercambio de informacion sobre la lucha contra los delitos

relacionados con vehiculos. Detras de la decision estd la necesidad de un intercambio de

12 Ver nota n. 4.



informacion mas inmediato y la oportunidad de armonizar la aplicacion de la ley a nivel
europeo, incluso a través de la implementacion de ECI periodicos, que pueden combatir
el fendmeno de manera mas efectiva (Block, 2012; Darmichev, 2011). Es necesaria una
mayor cooperacion directa entre los Estados miembros, lo que podria acelerar el flujo de
informacion y armonizar las posibles intervenciones, tanto a nivel de los Estados
miembros como a nivel de toda la Union!>. CARPOL se centra principalmente en
cuestiones operativas, mientras que EUROPOL ya se ocupa de las cuestiones de «politica
policiales» y los temas de la agenda se centran también en cuestiones politicas que deben
ser respondidas por otras partes en el marco mas amplio de la UE en torno a los crimen
vehiculares. Por lo tanto, CARPOL ha tomado la iniciativa de establecer una plataforma
para la asociacion publico-privada a nivel de la Uniéon. CARPOL contribuye al andlisis
de los datos recopilados por todos los Estados miembros de la UE, como informacion
para EMPACT y el SOCTA 2021-2023 de EUROPOL, en una perspectiva prometedora
para un mayor «enfoque en cadena» y con plena sinergia en las asociaciones publico-
privadas'®. Alcanzando el objetivo establecido en el articulo 29 del Tratado de la UE,
CARPOL proporciona a los ciudadanos un alto nivel de seguridad dentro de un espacio
de libertad, seguridad y justicia, abordando los «crimenes automovilisticos» (Ventrella,
2015). Sin embargo, la red aborda todos los aspectos de los delitos relacionados con
vehiculos y busca mejorar la cooperacion dentro de la UE con el objetivo de prevenir y
combatir los delitos transfronterizos'®. Dentro de CARPOL, los Estados miembros
mejoran la cooperacidon mutua entre las Autoridades nacionales competentes, para
facilitar los procedimientos para la repatriacién rapida de vehiculos incautados, para
designar puntos de contacto para hacer frente a los delitos vehiculares transfronterizos, lo
que implica el intercambio de una gran cantidad de informacién y alertar regularmente,
también, cada vez que se denuncie el robo de un vehiculo, a fin de ingresarlo en el Sistema
de Informacion de Schengen (SIS II) y, cuando sea posible, en la base de datos de
motorvehiculos robados de INTERPOL (Vorotilina et al., 2015). Los Estados miembros

que participan en CARPOL toman las medidas necesarias para mejorar la cooperacion:

13 Council of the European Union. “Overview LEWP Networks/Expert Groups — Strategic
Objectives”. DOC.6883/3/16, Bruxelles, 23 June 2016.

14 Ibidem.

15 Council of the European Union. “Expert groups and networks related to the LEWP”.
DOC.14407/16, Bruxelles, 21 November 2016.



(a) entre las Autoridades nacionales competentes para luchar contra la
delincuencia transfronteriza relacionada con vehiculos;

(b) entre las Autoridades competentes y los representantes del sector privado
(como los titulares de registros privados de vehiculos desaparecidos, las
aseguradoras y el comercio de automoéviles) con objeto de coordinar la
informacion y la actuacion en este ambito.

Los Estados miembros prestan especial atencion al control de las exportaciones ya la
simplificacion de la repatriacion répida de los vehiculos robados recuperados (Copes,
2003; De Marco, 2014). Al final, las Fuerzas policiales nacionales y las Autoridades
competentes mantienen informada a EUROPOL sobre los autores de delitos vehiculares
(Den Boer et Bruggeman, 2007; Lavranos, 2003). CARPOL previene el abuso y el robo
de los certificados de matriculacion de vehiculos y, por lo tanto, las Autoridades
encargadas de hacer cumplir la ley deben informar a las Autoridades nacionales de
matriculacion de vehiculos si se sabe que un vehiculo que estd en proceso de
matriculacion ha sido robado. Si un vehiculo sufre dafios graves (pérdida total), es
necesario recuperar el certificado de matriculacion y realizar controles especificos
formado para verificar el certificado de registro si hay dudas sobre la identidad del
vehiculo (Hufnagel, 2013). Ademés, CARPOL coopera con otras Agencias y
Organizaciones para la formacion especializada en el campo de la prevencion y deteccion
de delitos vehiculares (TISPOL, 2017). Se presta especial atencion al vinculo entre los
delitos relacionados con vehiculos y otras formas de criminalidad organizada, como el
trafico de drogas, armas de fuego y seres humanos. La experiencia en la lucha contra los
delitos relacionados con vehiculos confirma que este tipo de delitos tiene una dimensién
internacional y es cometido por grupos delictivos organizados. Para obtener los mejores
resultados y armonizar la actividad policial en el terreno, bajo la autoridad de CARPOL,
se han organizado varias Operaciones Policiales Conjuntas (OPC) durante los ultimos
afios'®. Los OPCs se organizan en cooperacion con EUROPOL y ROADPOL vy la sala de
control tiene su sede en la sede de EUROPOL. Los objetivos de los OPCs, encabezados
por el Estado Miembro encargado de la Presidencia interina del Consejo de la UE, son

los siguientes:

(a) localizacion y decomiso de vehiculos robados;

16 Council of the European Union. “Law Enforcement Working Party - JPO ITACAR”.
DOC.884/14, Bruxelles, 24 November 2014.



(b) combatir el trafico de vehiculos robados, centrandose en automoviles de
alto valor y maquinaria agricola/de construccion;

(c) reforzar la red policial y el intercambio de informacidon entre las unidades
especializadas de la Policia europea en materia de prevencion de delitos
relacionados con vehiculos (sala de operaciones);

(d) fortalecer la cooperacidon entre otros Organismos encargados de hacer
cumplir la Ley y las partes interesadas;

(e) relevamiento y analisis de las rutas de trafico de vehiculos robados;

(f) estudio y andlisis del equipo técnico utilizado para robar o falsificar
numeros de chasis, placas de matricula, documentos de registro y otros tipos de
manipulacion de la identidad del automovil. También se prestara especial atencion
al llamado modus operandi Ai-tech, que se refiere al uso de dispositivos técnicos
especificos para robar vehiculos de alto valor;

(g) prevencion de delitos vehiculares;

(h) verificacién de nuevos modus operandi y rutas de contrabando, asi como
identificacion de posibles vinculos criminales;

(1) informar sobre los resultados y proporcionar recomendaciones sobre la
base de las evidencias.

En este escenario, la actuacion policial conjunta mas eficaz se basa en una cooperacion
estrecha y eficaz entre las Fuerzas policiales europeas especializadas en trafico de
vehiculos robados y otras Fuerzas del orden, también a nivel de la UE
(TISPOL/ROADPOL, FRONTEX!, INTERPOL, etc.) y puede ser un verdadero valor

afiadido a la actuacion investigadora en este 4mbito especifico!®.
2.3 Estrategias de contrasto

El dafo econdmico causado por los delitos vehiculares es relevante, pero ain mas
relevante es la percepcion publica limitada de seguridad que sienten los ciudadanos
europeos que sufren una libertad de movimiento y derechos de propiedad menoscabados
(Brobeck et al., 1983; Light et al., 1993; Brunt et Courtney, 1999; Jeffcoat et Irving, 2006;
Mac Gibbon, 2008).

17 Regulation (EU) 2016/1624 of the European Parliament and the Council on date 14 September
2016 on European Border and Coast Guard, amending Reg.EU 2016/399 and replacing Reg. EC
863/2007 and 2005/267 EC.

'8 Council of the European Union. “Law Enforcement Working Party - JPO LUXCAR”.
DOC.7641/15, Bruxelles, 7 April 2015.
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La UE est4 particularmente involucrada en la actividad especifica de contraste y el
trafico de vehiculos robados es uno de los campos de intervencion e investigacion de
EUROPOL, lo que confirma la necesidad, por parte de la Union, de contrarrestar el
fendmeno a través de una accion sinérgica y coordinada (Carrer et al., 2010; Ekwall et

Lantz, 2012).

Aunque en muchos Paises de la Union los delitos relacionados con motorvehiculos
(Clarke et Harris, 2002; Clarke et Maxfield, 2004; Clarke et Petrossian, 2012) no son una
prioridad de seguridad nacional, se estan realizando esfuerzos significativos a través de

diferentes programas de la U.E., como SOCTA y EMPACT.

La estrategia de contrastar el fendmeno, por tanto, es independiente de la actuacion
unica de los Cuerpos de Policia de cada Estado miembro y se convierte en una prioridad
de colaboracién y cooperacion entre Cuerpos de Policia, asi como en uno de los campos

de actuacion mas importantes d¢ EUROPOL .

El trafico de vehiculos robados, ademas, constituye un importante banco de pruebas a
reganadientes de la posible eficacia de los Equipos Conjuntos de Investigacion (ECI)
previstos en el contexto de EUROPOL, donde la sinergia entre operadores a nivel
nacional y paneuropeo?’ permite, si se estructura y utiliza eficazmente, obtener el correcto
equilibrio entre actividades de informacion, actividades de investigacion y actividades

operativas en el campo (Block, 2010; Biscop, 2015, Elvins, 2013).

La experiencia reciente, sin embargo, ha puesto de manifiesto la necesidad de un
intercambio de informacion mas rapido en el sector especifico, capaz de superar, donde
y si es necesario, las posibles barreras procedimentales y burocraticas que la actual
estructura de cooperacion policial a nivel europeo pone a la actividad operativa (Chen et

Rotem, 1998; De Hert et al., 2005; Mac Donnel, 2018; Terziev et al., 2016).

3. OPERACIONES POLICIALES CONJUNTAS TRANSFRONTERIZAS

19 European Commission. “Report from the Commission to the European Parliament, the
European Council and the Council — Sixt Progress Report towards an effective Security Union”.
DOC. COM 2017/0213 final- Bruxelles, 12 April 2017.

20 Directive 2011/82/EU of the European Parliament and the Council of 25%October 2011
facilitating the cross border exchange of information on road safety related traffic offences.
Official Journal of the European Union, L 288/1 of 5" November 2011

Directive nr.2015/413/EU, of the European Parliament and the Council of 11" March 2015,
replacing CBE Directive nr. 2011/82/EU, facilitating the cross border exchange of information
on road safety related traffic offences. Official Journal of the European Union, L 68/9 of 13
March 2015.
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3.1 Escenario y antecedentes

En este escenario, la actuacion policial mas eficaz se basa en la mejora de las
competencias técnicas de las Unidades de Investigacion Policial especializadas y en una

cooperacion transfronteriza eficaz y estrecha entre las Fuerzas policiales europeas?!.

Las Operaciones Policiales Conjuntas Transfronterizas (OPCTs) se enfocarian en
delitos de alto valor y vehiculos de alquiler/arrendamiento y se centraria en el territorio
interno de la UE y su fronteras exterior, especialmente las fronteras verdes orientales y

las fronteras azules maritimas de la Union?2.

El objetivo de Operaciones Policiales Conjuntas Transfronterizas es atacar los
vehiculos robados en la UE y principalmente contrabandeados a Africa central y del norte,
Medio Oriente, Rusia y Asia central, y localizar a las organizaciones criminales activas

en esta zona.
Los objetivos de las Operaciones Policiales Conjuntas Transfronterizas soy:

(a) fortalecimiento de la red policial y el intercambio de informacion entre las
Unidades de Policia Europea especializadas en delitos vehiculares (Sala de control
conjunta);

(b) fortalecimiento de la cooperacion entre otros organismos encargados de
hacer cumplir la Ley y las partes interesadas;

(c) relevamiento y andlisis de las rutas de trafico de motorvehiculos robados;

(d) inspeccionar y analizar el equipo técnico utilizado para robar o falsificar
numeros de chasis, placas de matricula, documentos de registro y otro tipo de
manipulacion de la identidad del automovil. Se prestard especial atencion al
llamado modus operandi de «alta tecnologia», que hace referencia al uso de esos
dispositivos técnicos especificos para fabricar vehiculos de alto valor;

(e) prevencion de delitos vehiculares;

(f) verificacion y de nuevos modi operandi y rutas de contrabando, asi como
identificacion de posibles vinculos delictivos;

(g) informacion sobre los resultados y proporcionar recomendaciones sobre la

base de los resultados de las actividades.

2! Council of the European Union. “Report on JPOs”. DOC.10713/11, Bruxelles, 7 June 2011.
22 Council of the European Union. “Law Enforcement Working Party - JPO ITACAR”.
DOC.884/14, Bruxelles, 24 November 2014.
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3.2 Fases operativas

Operaciones Policiales Conjuntas Transfronterizas estan organizada en cooperacion
con EUROPOL, FRONTEX, CARPOL y (TISPOL)ROADPOL, con la participacion
activa de los 27 Estados miembros de la UE y otros Estados acome Suiza y Gran Bretaiia.
La Sala de Control unificada de la Operacion se basa en la sede de EUROPOL y durante
la Operacion Estados parecipiante delegan a sus oficiales en la Sala de control unificada

junto y enlace con Oficiales d¢ EUROPOL e INTERPOL?.

INTERPOL envia Grupos de Trabajo Conjuntos de Expertos (Plachta, 2005) para

ayudar sobre el terreno.

ROADPOL, la Red Europea de Policia de Trafico, coopera poniendo a disposicion los
Puntos de Contacto para cualquier tipo de solicitudes y FRONTEX asume las funciones
prescritas en la frontera exterior de la UE cooperando para resolver cualquier necesidad
en las fronteras exteriores, en Finlandia, Estonia Letonia Lituania, Polonia, Eslovaquia,
Rumania, Eslovenia, Hungria, Bulgaria y Grecia, para facilitar los controles de

motorvehiculos (FRONTEX, 2015; ROADPOL, 2020).

Todos los Puntos de Contacto nacionales son activos durante todo el tiempo de la
OPCT, apoyando la actividad de los agentes encargados de hacer cumplir la Ley en
puertos, pasos fronterizos y concesionarios de automoviles, mediante la verificacion

cruzada de datos de forma rapida y coordinada®*.
3.3 Resultados

Las Autoridades encargadas de hacer cumplir la Ley involucradas (Policia, Aduanas,
Guardias fronterizos, expertos técnicos, Autoridades de registro y Autoridades portuarias)

se activan las 24 horas del dia en una amplia area geografica.

En media el resultado de una singula Operacione Policial Conjunta Transfronteriza es
la incautaciéon de motorvehiculos robados con un muy alto valor economico estimado.
Entre los vehiculos sustraidos incautados se encuentran autos y camionetas (Burges,
2013; Sherman, 2014). Se realiza en media un 50% mas de cheques y un 35% de personas
mas detenidas que en un dia normal de actividad por trafico de vehiculos robados y por

posesion ilicita de drogas y armas de fuego.

2 Tbidem.
24 European Commission. “European Union Internal Security Strategy in Action”. COM 673/2010
final- Bruxelles, 22 November 2010.
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Aumentan los controles en el SIS Il y en la sede de EUROPOL, como entre las bases

de datos nacionales de Estados miembros en ASF %°.
3.4 Herramientas de Cooperacion Transfronteriza

Operaciones Policiales Conjuntas Transfronterizas son un ejemplo efectivo de como
la cooperacion policial transfronteriza de la UE puede funcionar de manera adecuada y

obtener muy buenos resultados creando una Fuerza conjunta efectiva a nivel operativo.

Demuestra la posibilidad de activar conjuntamente herramientas especificas de
cooperacion policial, utilizando una amplia gama de instrumentos y lineas de

comunicacion existentes para el intercambio de informacion transfronteriza®S,

Siguiendo los contenidos de las directivas en el documento Estrategia de Seguridad
Interna de la Union Europea en Accion ¥’ y en la Estrategia de Gestion de la Informacion
de la Union Europea %%, utilizando también instrumentos disponibles por la Directiva
Priim?’ para el intercambio de informacion sobre VRD, Operaciones Policiales Conjuntas
Transfronterizas se organizan utilizando todos los sistemas de intercambio de
informacion posibles con el esfuerzo de una Sala de Control conjunta en la sede de

EUROPOL?" .

Durante Operaciones Policiales Conjuntas Transfronterizas se activan los Oficiales de
enlace de EUROPOL para los Estados miembros participantes, asi como los canales
oficiales de INTERPOL y toda la informacion y las solicitudes utilizaron la red segura de
intercambio de informacién (SIENA) para intercambiar también los resultados de las

consultas del Sistema de Informacion de Schengen (SIS II)3!.

2 Ver nota n.1.

26 European Commission. “Cross border information exchange. An ample range of existing
instruments and seamlines of communication exchange”. COM 735/2012 final- Bruxelles, 7
December 2012.

27 Ver nota n. 23.

2% Council of the European Union. “European Union Informative Management System”.
DOC.1663/09, Bruxelles, 30 November 2009.

2 Council of the European Union. “Council Decision on the stepping up of cross border
cooperation, particularly in combating terrorism and cross border crime”. DOC.2008/615/JHA,
Bruxelles, 23 June 2008.

39 Council of the European Union. “Council Decision establishing European Police Office
(EUROPOL)”. DOC.2009/371/JHA, Bruxelles, 6 April 2009.

31 Council of the European Union. “Council Decision on the establishment, operation and use of
the second generation of Schengen Informative System”. DOC.2007/533/JHA (OJEU L7205),
Bruxelles, 12 June 2007.

14



Durante los Operaciones Policiales Conjuntas Transfronterizas se activan también
puntos de contactos y redes bilaterales como CARPOL?? y (TISPOL)ROADPOL?*, asi
como mejorado la actividad de cooperacion con todos los Puntos de Contactos
Nacionales. También FRONTEX participa en OPCT, con total implicacion en los

controles de las fronteras exteriores de la Union>*.
3.5 Analisis e investigacion

Las cifras ilustran la cooperacion policial transfronteriza, todas utilizadas durante
Operaciones Policiales Conjuntas Transfronterizas pueden explicar como ha sido posible

obtener resultados impresionantes.

Utilizando una matriz SWOT (Freisner, 2004; Humphrey, 2005; Soltanifar et Ansari,
2016), analizando OPCTs es posible delinear el siguiente esquema (figura 1) que pude
confirmar como la armonizacion de procedimientos es el mejor valor de la cooperacion

(Humphrey et al., 2005; Prezely, 2013; Jamalinead et al., 2014; Rozwadowski, 2017).

Figura 1. Operaciones Policiales Conjuntas Transfronterizas SWOT analisis.
FACTORES INTERNOS

FORTALEZAS (+) DEBILIDAD (-)
1. Actividad transfronteriza 1. Diferentes procedimientos
2. Eficiencia comun 2. Base legal diferente
3. Vocabulario comun 3. Posible malentendido en la
4. Resultados comunes comunicacion

5. Puntos de control conjuntos

6. Interscambio inmediato de
informacion

7. Mejores précticas

FACTORES EXTERNOS
AMENAZAS (-)

1.Participacion de otras 1. Contrameditas de las
Agencias organizacione criminales

2.Cooperacion y participacion 2. Fuga de confidencialidad
extracomunitaria 3. Redundancia

3.Lecciones aprendidas
4. Estrategia comin
Fuente: Elaboracion propia.

Operaciones Policiales Conjuntas Transfronterizas demostran una vez mas que los
Operaciones Conjnctas son la herramienta mdas 1til para combatir la criminalidad

relacionada con motorvehiculos.

32 Ver nota n. 4.

33 Council of the European Union. “Relationship between the LEWP and 18 Expert Groups and
networks related to LEWP” Discussion Paper. DOC.17981/12, Bruxelles, 13 February 2012.

3* Ver nota n. 16.
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La evaluacion general, incluidos los resultados analiticos, el valor agregado y la
utilidad de la operacion (incluida su rentabilidad), asi como las dificultades encontradas
y las lecciones aprendidas, confirmaron la utilidad en lo que respecta a la represion y
prevencion de los delitos vehiculares, pero también establecieron repetidamente la
conexion del delito vehiculares a cualquier otro delito (Roberts et Block, 2015;

Nurzinska, 2018).

Operaciones Policiales Conjuntas Transfronterizas confirman que para una mejor
conduccion de los Operaciones Conjunctas es fundamental tener un vocabulario comun,
tareas claras y enfocadas (especificamente vehiculos de alto valor y vehiculos de
alquiler/arrendamiento) y un uso efectivo de las herramientas de Cooperacion Policial
Transfronteriza, asi como la Red de Punctos de Contactos Nacionales, como las bases de

datos nacionales y europeas (Gualtieri, 2007; Gherman, 2015; Mac Donnell, 2018).

La Red de Expertos en Delitos Vehiculares CARPOL ha creado un formulario de
resultados comun y compartido, muy util para tener realmente una sola voz en la

notificacion de datos para Operaciones Policiales Conjuntas Transfronterizas *°.

Durante este Operaciones, la focalizacion en las rutas conocidas de los delitos
vehiculares arroja resultados con respecto a las tendencias y modus operandi de los

perpetradores y enriquecia el conocimiento sobre los delitos vehiculares °.

Debido al rapido intercambio de datos y la disponibilidad de informacién en tiempo
real y antecedentes penales de las bases de datos nacionales y de EUROPOL, creadas
durante la operacion, la policia pudo identificar inmediatamente en el lugar los vehiculos
robados y evitar la exportacion ilegal al extranjero, pasando fronteras extracomunitarias

(EUROPOL, 2014).

El esfuerzo conjunto y el mecanismo de coordinacién entre las Agencias europeas
encargadas de hacer cumplir la ley conducen a luchar y rastrear nuevas rutas de trafico de

vehiculos robados (Biscop, 2015; Popescu, 2015, Wilson, 2007).

La presencia de los Grupos de Trabajo Conjuntos de Expertos de INTERPOL también
es un verdadero valor anadido y puede evaluarse para una mayor cooperacion especifica

sobre el terreno (INTERPOL, 2015).

3 Vernotan. 1.
36 Ver nota n. 21.
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Finalmente, Operaciones Policiales Conjuntas Transfronterizas reunir Oficiales de
todos los Estados miembros participantes en un lugar comun en la sede d¢ EUROPOL
para trabajar juntos no solo para facilitar el intercambio de informacién y la respuesta

rapida, sino también para avanzar en el trabajo en equipo.
4. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
4.1 Conclusiones

Las Operaciones Policiales Conjuntas Transfronterizas son un éxito total en la lucha

contra el trafico de vehiculos robados, obteniendo los mejores resultados.

Confirman que, para obtener en un futuro proximo el mejor resultado, es necesario
desarrollar una estrategia comun contra los «delitos vehiculares» construyendo un criterio
armonizado, a nivel de la Union, de investigacion dirigida por inteligencia, basado en una

red efectiva de contactos/comunicacion y en una cooperacion transfronteriza completa.

Con este esfuerzo deberia ser posible identificar el trafico ilegal de vehiculos robados
como una prioridad para el Programa EMPACT en la cooperacion transfronteriza,
incluyéndolo en las actividades programadas a nivel de EUROPOL, siguiendo también y
utilizando las posibilidades que brinda el desafio de la Agenda Europea de Seguridad,

especialmente en la cooperacion transfronteriza.

Dentro de la Agenda, de hecho, es importante continuar a mejorar la cooperacion entre
las Fuerzas policiales, las Fuerzas y Cuerpos de seguridad y las partes interesadas, dentro
de una estrategia comin mejor definida, priorizando esta actividad como posible y
utilizando herramientas transfronterizas para la cooperaciéon policial y todas las

posibilidades de comunicacién, en particular en el campo operativo.

La cooperacion policiales transfrontaliza es fundamental para ser mas operativa y debe
continuar organizando operaciones conjunctas enfocados en «delitos vehiculares» y
administrados en cooperacion con EUROPOL, utilizando también la sede de La Haya,
implementando también la creacion de Grupos de Trabajo de Expertos Conjuntos
especificos para desplegar en el campo para controles e investigaciones transnacionales

y de criminalidad organizada mas eficientes.

El canal reservado de comunicacion SIENA esta demostrando ser el mas seguro y

eficaz como herramienta valida de comunicacion y informacion.
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Los Operaciones Conjunctas similares a los Operaciones Policiales Conjuntas
Transfronterizas deben convertirse en la mejor practica y al mismo tiempo en el valor
afiadido de una cooperacion policial paneuropea efectiva como expresion de una nueva
Fuerza conjunta, basada en la necesidad de combatir un delito especifico que tiene un

importante impacto econdmico y de seguridad.

También es muy importante delinear una escala de prioridades y trabajos para elaborar
una hoja de ruta de manera comun, porque las Fuerzas de policia de la UE y la
cooperacion policial internacional, utilizando herramientas correctas, tienen una

influencia efectiva en el proceso de formulacion de politicas a nivel de la Union.
4.2 Recomendaciones

En base a las cifras y resultados de Operaciones Policiales Conjuntas Transfronterizas,
la primera y principal recomendacion es continuar con la organizacion de operaciones

conjunctas similares en el futuro.

Durante las operaciones similares, se recomienda nuevamente a los estados miembros
junto con EUROPOL que recopile inteligencia especialmente referida a objetivos, antes

de la operacion de envio, para tener una conducta mas clara y mejores resultados posibles.

Es necesario tener una focalizacion efectiva basada en el analisis del fendomeno

delictivo tinico como resultado de Operaciones Policiales Conjuntas Transfronterizas.

Se recomienda seguir elaborando un formulario de resultados comun para las
operaciones, con una breve descripcion para proporcionar una interpretacion armoniosa

y estandarizada de verificaciones y controles a nivel paneuropeo.

Las operaciones futuras deberian tener una mayor participacion de otros actores de

lucha contra el crimen vehicular.

Se recomienda que el Grupo de Aplicacion de la Ley del Consejo Europeo fomente la
participacion de todos los Estados miembros en las operaciones conjunctas, asi como de
otras autoridades encargadas de hacer cumplir la ley y agencias internacionales

(EUROPOL, INTERPOL, FRONTEX, ROADPOL).

Los resultados, las mejores practicas y las lecciones aprendidas deben analizarse de
manera adecuada para evaluar el posible impacto de la futura reproduccion armonizada
de especificos operaciones conjunctas, utilizando el formato de los Operaciones

Policiales Conjuntas Transfronterizas.
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El intercambio de informacion transfronterizo inmediato es el valor agregado de este
tipo de operaciones conjunctas y también en el futuro es importante implementar el uso
efectivo de todas las herramientas de cooperacion policial transfronteriza, especialmente

a través del canal SIENA y activando equipos policiales mixtos y multiagencias.
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RESUMEN

Colombia produce el 70% de la cocaina que se comercializa en el mundo. Este dato
permite determinar que el narcotrafico de cocaina se erige como la variable geopolitica
mas relevante para el pais andino. Desde 2002, anualmente, UNODC construye el censo
de cultivos de uso ilicito de coca. Este, se publica en agosto del afio posterior al que
analiza. Esta herramienta se torna una fotografia estatica del nodo del sistema de valor
del narcotrafico que se caracteriza por su gran dinamismo. Asi la herramienta censal se
convierte en un insumo poco util para la toma de decisiones del Estado en su combate
con el fendmeno criminal. Por ello, la dindmica de sistemas se presenta como una
metodologia que nos permite reflejar el dinamismo de este nodo en la medida que nos
permite entender el ciclo de realimentacion que se produce frente a los procesos de
erradicacion y sustitucion de cultivos.

PALABRAS CLAVE: Cultivos ilicitos de coca, erradicacion manual y forzosa, Colombia,
narcotrafico, dinamica de sistemas.

ABSTRACT

Colombia produces 70% of the cocaine sold in the world. This data makes it possible to
determine that cocaine drug trafficking stands as the most relevant geopolitical variable
for the Andean country. Since 2002, annually, UNODC builds the census of coca illicit
crops. This is published in August monitoring the problem of the previous year. This tool
becomes a static photograph of the node of the drug trafficking value system that is
characterized by its great dynamism. Thus, the census tool becomes an input of little use
for the State's decision-making in its fight against the criminal phenomenon. For this
reason, system dynamics is presented as a methodology that allows us to reflect the
dynamism of this node to the extent that it allows us to understand the feedback cycle that
occurs in the face of crop eradication and substitution processes.

KEY WORDS: Coca illicit crops, manual and forced eradication, Colombia, drugs trafficking,
system dynamics.
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1. INTRODUCCION
1.1. Justificacion y objetivo del trabajo de investigacion

El narcotrafico es uno de los problemas con mayor afectacion a la seguridad de la
Republica de Colombia en tanto produce de forma ilegal mas del 70 por ciento de la
cocaina del mundo (United Nations Office on Drugs and Crime [UNODC], 2020, 10). La
base de esta industria es el cultivo de coca que, a nivel global, tan solo se produce en tres

paises de la cordillera andina: Bolivia, el Pert y Colombia

Como es comprensible, Colombia, hace grandes esfuerzos por controlar los cultivos
de uso ilicito de coca. Dos cuestiones dificultan el monitoreo de estos cultivos: de un lado,
el alto costo de poder monitorear satelital y permanentemente la superficie sembrada de
coca, y de otro, la necesidad de producir un censo neutral en términos politicos dada la
sensibilidad del problema para las relaciones bilaterales entre Colombia y los Estados
Unidos de América (en adelante, EUA). Estas dos cuestiones han determinado que sea
UNODC quien produzca y publique de forma anual el censo de cultivos de uso ilicito de
coca a través de un convenio de cooperacion firmado con el Ministerio de Justicia y el
Derecho. Este censo se publica de forma anual desde el afio 2002 durante los meses de

agosto posteriores al afio objeto de anélisis.

Esta herramienta cuenta con gran validez técnica en tanto goza de la consideracion de
cifra oficial con la que el estado colombiano aborda su toma de decisiones frente a la
problematica. Lo que ocurre es que si bien el proceso metodoldgico goza de gran robustez
el censo que produce el Sistema Integrado de Monitoreo de Cultivos Ilicitos (SIMCI) es
una fotografia estatica. Y ahi radica su principal limitacion, en no ser capaz de retratar un
fendmeno que por su naturaleza se antoja dindmico. De otro lado, el instrumento censal
también adolece del mal de la atemporalidad. El hecho que se publique en los meses de
agosto posteriores al afio analizado precisamente por el cardcter dindmico mencionado
con anterioridad permite afirmar que compromete gravemente la vigencia de la
informacion contenida. Claro estd que el censo tiene un amplio valor explicativo en
relacion con las tendencias, la evolucion y la dimension del problema, pero tanto el
caracter estatico como la atemporalidad del censo, limitan de forma clara la toma de

decisiones del estado.

Por todo lo anterior, el presente trabajo persigue retratar el caracter dindmico del

fenémeno y de esta forma poner sobre la mesa herramientas analiticas que permitan a



falta de presupuesto e informacidn periodica indicar al tomador de decisiones como se
comportara el problema. En este sentido, el presente trabajo recurrird a la dindmica de
sistemas para poder analizar el comportamiento del nodo cultivos de uso ilicito de coca

en Colombia entre 2019 y 2022.

1.2. La dinamica de sistemas un método para analizar problemas complejos con

flujos de realimentacion
1.2.1. Sistemas sociales, ciencia e ingenieria

Retratar la realidad dinamica de los cultivos de uso ilicito requiere de recurrir a
disciplinas del saber que escapan a la ciencia, sea esta natural o social. Como indica Olaya
(2013, 1) mas allé de la ciencia deberemos acudir al pensamiento operacional al que nos
remite la ingenieria. Para el autor, resulta vital destacar como se ha asumido que la
ingenieria es una ciencia aplicada cuando e invita a reflexionar sobre la capacidad

creadora de la ingenieria y sus diferencias con la epistemologia de la ciencia social.

Asi las cosas, resulta fundamental la reflexion disyuntiva a la que invita Olaya (2013,
1-6) entre las ciencias y las ingenierias. Segun el autor, mientras las ciencias persiguen la
generacion de conocimiento descriptivo a partir de teorias cientificas basadas en
observaciones y validadas en contextos de justificacion desde una posicion fenomenalista
(Blackmore, 1979, apud. Olaya, 2013, 2), las ingenierias nos permiten generar
conocimiento operativo u operacional. Y es que el campo del saber reservado a las
ingenierias es el que estudia la creacion de artefactos. En este sentido resulta clave
identificar como los sistemas sociales implican el disefio y creacién de mecanismos como
son las politicas, las organizaciones, entre otros. Olaya lo resume en la siguiente maxima,
cito textualmente: «a la ciencia le interesa como son las cosas, a la ingenieria le interesa
como deberian ser las cosas» [2]. De esta forma se huye de la nocion equivoca que la
ingenieria es una simple ciencia aplicada, para rescatar el caracter creativo y de disefio
que se predica de las ingenierias. Esto no es una asuncion futil en la medida que estas
reflexiones nos permiten hacer una distincion de prevalencia entre el know how, tipico

del conocimiento ingenieril, y el know that, tipico del conocimiento cientifico.

Estas observaciones conducen a la necesidad de buscar el conjunto de elementos que
permitan retratar el nodo cultivos de uso ilicito como un sistema basado en el pensamiento
operacional, esto es, en como funciona el sistema (Richmond, 1993, apud. Olaya, 2013,

3).



En el marco del sistema social que nos ocupa resultard necesario comprender el
desempefio de este a partir del conjunto de decisiones continuas que toman los actores
parte del sistema. Y esto nos obliga a identificar dos actores clave en el sistema objeto de
estudio: de un lado, los actores estatales que combaten los cultivos de uso ilicito tanto
erradicandola de forma forzosa como voluntaria y, de otro lado, los cultivadores de la
mata de coca de los que se prescribe un comportamiento racional y que no podra
desentenderse del proceso de erradicacion. Se retomaran estas condiciones y
comportamiento racional en el epigrafe dedicado a la hipdtesis. En este punto, el analisis
y disefio de un modelo de andlisis de un fenomeno dinamico nos remite a un método

analitico como la dinamica de sistemas (Forrester, 1961).
1.2.2. Del concepto de sistema en la dindamica de sistemas

En primer lugar, debemos definir, qué se entendera por sistema. Aracil y Gordillo
(1997, 3-5) definen sistema como el conjunto de partes (C) y la relacion entre las mismas
(R). En esa unidad analitica sistémica, sus partes mediante sus atributos desempefan un
conjunto de influencias que derivan del elemental relacionamiento entre ellas. En este
punto es importante precisar que, cuando nos referimos a sistema en este contexto,
estamos aludiendo a «un objeto abstracto mediante el cual se describen los sistemas
reales» [4] habilitando asi la distincion entre el objeto S (sistema del mundo real) y su

representacion por medio de un modelo matematico, M.

Todo sistema cuenta con la estructura de realimentacion que es la estructura causal
circular que establece el conjunto de relaciones de influencia entre las partes de un sistema
(Aracil y Gordillo (1997, 6). Es precisamente esta estructura causal la que produce una
transmision de informacion circular de forma continua y es precisamente el elemento

esencial y originario de los comportamientos complejos.

La dinamica de sistemas incluye el término dinamica por oposicion al de estatica en
tanto lo que se pretende es revelar el caracter cambiante de algunas de sus partes. Asi las
cosas, parte del valor explicativo de emplear este modelo para el andlisis de sistemas es
precisamente poder comprender el comportamiento a lo largo del tiempo de las
magnitudes que se entenderan relevantes para determinar el objeto de estudio propuesto
(Aracil y Gordillo (1997, 7). En esencia lo que se persigue es estudiar el comportamiento
de un sistema bajo el entendido que éste cambia con el tiempo, evoluciona, y el fin tltimo
del modelo es buscar una descripcion racional del comportamiento que explique los

cambios.



Es importante mencionar, que los cambios que son trascendentes para la investigacion
son aquellos que se producen en el seno del sistema, esto es los cambios endogenos. Si
bien el sistema modelado serd una unidad objeto de escrutinio, esto no es obice para que
se excluya radicalmente la posibilidad de tener en cuenta tensiones producidas por
factores externos. En este orden de ideas, el caracter dinamico hace alusion, ademas de a

los cambios, a las fuerzas que los impulsan.

Asi las cosas, y cito textualmente a Aracil y Gordillo (1997, 7-8):

el conjunto de las trayectorias de las magnitudes asociadas a un sistema da cuenta de su
comportamiento durante un periodo de tiempo determinado. Muestran una imagen grafica de qué
ha hecho el sistema durante ese periodo. En esas trayectorias se ponen de manifiesto los cambios
que se han producido en los atributos asociados a S.

Todo ello es en esencia lo que se pretende cuando se analiza racionalmente el

comportamiento de un sistema.

El sistema dinamico en términos formales es el objeto matematico formado por un
espacio de estados X y una regla de comportamiento que permite observar como varian
los estados en un espacio de tiempo determinado. Esta regla la expresan Aracil y Gordillo

(1997, 8) de la siguiente forma:

dx

= =f®

Donde la funcion f expresa precisamente la regla que gobierna el cambio dx/dt que

se produce en el estado x € X.
1.2.2. Del concepto de modelo en la dinamica de sistemas

Es preciso aclarar también, qué se entendera por modelo. El término modelo tiene
varias acepciones si bien la que nos ocupa es la que prescribe el modelo como objeto que
representa a otro, en términos metaforicos, una maqueta. En este orden de ideas, «para el
observador (O) un objeto M es un modelo de un objeto S, si O puede servirse del modelo
para responder a cuestiones que le [interesan] con relacion a S» (Minsky (1968, 427)
apud. Aracil y Gordillo, 1997, 8). Dicho de otra forma, el modelo es la herramienta que
permite a un observador dar respuestas sobre un aspecto de la realidad que se convino
considerar un sistema. Aracil y Gordillo (1997, 8) enfatizan el cardcter instrumental del
modelo en tanto no es un fin en si mismo sino un medio para algo. En relacion con el
modelo, resulta importante advertir que el observador juega un papel determinante en su

construccion en el entendido que es €l quien interpreta la realidad construida. Dicho de



otra forma, el modelo persigue describir un proceso o acontecimiento, razon por la cual
incorporaré tan s6lo aquellos aspectos que a ojos del observador resulten relevantes en

relacidn con el sistema a analizar.

En ese proceso de construccion del modelo el observador por lo menos habra

distinguido tres aspectos (Aracil y Gordillo, 1997, 9):
1. Una problematica concreta en relacion con el sistema.
2. La experiencia previa relativa a otros sistemas analogos al estudiado.

3. Un medio de expresion que permita establecer qué conceptos y simbolos habilitan

la construccion del sistema.
1.2.3. La simulacion del comportamiento en la dinamica de sistemas

Tal y como indican Aracil y Gordillo (1997, 10-12) el comportamiento del sistema «se
representa mediante las trayectorias de las diferentes magnitudes que se le asocian». Asi,
lo que se propone es la construccion de un modelo matematico, a partir de un sistema
dindmico, que, por medio de un computador, habilite la representacion de las trayectorias
que retraten su comportamiento. En este sentido, lo que se propone en este trabajo es
modelar el nodo de cultivos ilicitos de coca en la Republica de Colombia, introduciendo
las variables que se consideran relevantes para este problema con el objetivo de simular
el comportamiento de las trayectorias al introducir escenarios hipotéticos de la posible

respuesta institucional al problema.

La teoria de sistemas tiene un amplio potencial que en el marco del saber que se
implemente, permite al investigador el estudio del sistema sin olvidar las partes, esto es,
integrar analisis y sintesis. De esta forma, es posible no so6lo comprender el
comportamiento del sistema, sino también de las relaciones y tensiones internas del

mismo, conciliando asi estructura y comportamiento (Aracil y Gordillo, 1997, 12).
1.3. Hipétesis

La lucha contra el narcotrafico en Colombia se realiza en la actualidad atendiendo los
nodos del sistema de redes de valor del narcotrafico y los distintos actores especializados
que confluyen en la red. Tradicionalmente, las estrategias del Estado para combatir este

nodo se han centrado en basicamente tres acciones:

1. La sustitucion voluntaria de cultivos, a través de programas de desarrollo

alternativo. Esto es, ofrecer a los campesinos dedicados al cultivo de la coca, proyectos
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productivos que les garanticen la seguridad alimentaria y un potencial desarrollo de

negocio.

2. La erradicacion forzosa de cultivos que tiene a su vez dos modalidades: En primer
lugar, la erradicacién manual y forzosa por medio de las fuerzas militares, la Policia
Nacional y un cuerpo de civiles integrado en los grupos de erradicacion manual y forzosa.
En segundo lugar, la aspersion de glifosato. Por medio de aeronaves tripuladas y
adaptadas para la fumigacion, se ha combatido el fendmeno con la aspersion de este
herbicida desde la década de los noventa. Habida cuenta de los efectos nocivos y
contaminantes de este herbicida, el Consejo Nacional de Estupefacientes (en adelante,
CNE) acord¢6 suspender el uso del glifosato para la destruccion de cultivos ilicitos de coca
en mayo de 2015. Es por ello por lo que en la actualidad no se estd implementando esta

técnica de erradicacion.

Asi las cosas, las posibilidades de accion del Estado estan restringidas a la erradicacion
manual forzosa y a la sustitucién voluntaria de cultivos. Por esta razon, para este trabajo,

solo se considerar la politica de erradicacion manual forzosa.

En este orden de ideas, el presente documento plantea la utilidad de considerar el nodo
cultivos ilicitos de coca del sistema de redes de valor del narcotrafico como un subsistema
en si mismo. Ese sistema se modelara con las variables que se han considerado relevantes
a la luz de la comprension de la problemadtica y de la dindmica de sistemas. De esta forma,
serd fundamental la construcciéon de un modelo matematico que permita representarlo
tanto desde la perspectiva de la dimensién del problema como desde el esfuerzo
institucional centrado en la erradicacion manual forzosa. Es importante mencionar que,
en todo caso, para dimensionar el problema también se tendran en cuenta los cultivos

sustituidos de forma voluntaria y sus tasas de resiembra.

La resiembra es un factor relevante en la comprension del problema de los cultivos
ilicitos de coca en tanto es la accion estratégica de los cultivadores de volver a sembrar
los arbustos de coca después de su erradicacion. El concepto de resiembra es critico en el
modelo porque define el ciclo de realimentacién asociado con la secuencia «siembra-
erradicacion-resiembra». Asi, el concepto de resiembra resulta definitivo en la
comprension del problema en la medida en que los cultivadores no son sujetos pasivos de
la politica publica del Estado. Asi como no es posible disefiar modelos analiticos de

produccion de leche sin tener en cuenta las vacas (Olaya, 2013, 4) no es posible analizar



un sistema como los cultivos de uso ilicito, sin contemplar el comportamiento racional de

los cultivadores.

En suma, se analizard el comportamiento de este modelo y las trayectorias de las
distintas variables representadas con el fin de comprender qué ejerce mayor proporcion
de influencia en el crecimiento o disminucion de la superficie de cultivos de coca en
Colombia para el lapso propuesto. Esta investigacion cientifica tiene por objeto en los
términos expresados por Hempel (1996, 177) formular unas leyes generales que permitan
predecir como sera el comportamiento del sistema observado, esto es, los cultivos de

coca.

Asi la hipdtesis de investigacion se centra en responder la siguiente pregunta: ;es
posible disefiar un modelo o artefacto que permita retratar el cardcter dindmico del nodo
cultivos de uso ilicito para comprender los comportamientos racionales que derivan de la
politica de erradicacion manual forzosa y voluntaria de cultivos de uso ilicito de coca?
Una vez se responda esa pregunta, se establece la siguiente pregunta de investigacion
dindmica: a la luz de la dimension del problema de los cultivos ilicitos y la tasa de
resiembra histérica de éstos, ;como se comportara el nodo de cultivos de uso ilicito de
coca en 20227 ;se reducira la superficie de siembra o por el contrario crecera? ;cual serd
el comportamiento dinamico del nodo cultivos de uso ilicito de coca en los siguientes 48

meses?

Resumiendo, la hipotesis que se persigue verificar es: habida cuenta del ciclo siembra-
erradicacion-resiembra, los valores que informan tanto las variables del ciclo como la
dimension del problema de los cultivos ilicitos de coca en Colombia en el afio 2019, el

problema de los cultivos de coca crecera.

De esta forma, se analizaran las distintas variables que operativizan el funcionamiento
del sistema para la dimension del problema cuantificado para 2019 en el Informe de
Monitoreo de Territorios Afectados por los Cultivos Ilicitos en Colombia 2019 del

programa SIMCI de UNODC (154.000 hectéreas).

En este sentido, las variables dinamicas (Olaya, 2011,5) mas relevantes que se

contemplan son las siguientes:

1. Como variable dependiente estd la dimension del problema que subyace a un
comportamiento del cultivador: la siembra de cultivos de uso ilicito de coca.

2. Como variables independientes se observan las siguientes:



a. La erradicacion sea esta forzosa o voluntaria que se practica con base en la
superficie sembrada de coca en Colombia a 2019.

b. La resiembra entendida como flujo de realimentacién y que se produce como
reaccion racional por parte del cultivador que ve erradicado su cultivo de coca.
Tan elevada es la racionalidad del cultivador que, dependiendo de la modalidad
de la erradicacion, forzosa o voluntaria, toma una decision de resiembra distinta
y relevante para el proceso analitico que se persigue.

1.4. Metodologia

El método propuesto se basa en la comprension del nodo cultivos ilicitos de coca como
un sistema. Para ello, se ha empleado Vensim®? la herramienta para la representacion
visual de sistemas a través de la modelizacion para su ulterior andlisis a la luz de la
dinamica de sistemas. De esta forma se puede representar y construir el modelo nodo
cultivos ilicitos de coca con las variables que se han determinado relevantes, y establecer
asi, su diagrama de flujos, el comportamiento y trayectoria de las variables, asi como

simular el comportamiento del sistema en el tiempo que se defina.

Asi las cosas, como se puede ver en el grafico 1, se representa el nodo cultivos ilicitos
de coca a 2019 y el conjunto de variables que informan tanto el flujo de entrada como el

flujo de salida que informan el inventario.

Grafico 1. Representacion del sistema nodo cultivos ilicitos de coca y sus flujos de alimentacion
observando el ciclo siembra-erradicacion-resiembra

2 Se puede conocer més de la herramienta y descargar el sofiware en la pgina web corporativa de
VentanaSystems, inc.: https://www.ventanasystems.com/software/
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Fuente: construccion del autor por medio de la herramienta Vensim®.

Para la construccion de este modelo se considero lo siguiente:

1. El objetivo de la modelizacion de este sistema fue observar su comportamiento desde
2019, que era la realidad de cultivos ilicitos de coca mas reciente analizada por el
programa SIMCI de UNODC. Como el objetivo de esta investigacion era observar el

comportamiento en términos predictivos se circunscribi6 el lapso a observar en 48 meses.

2. Como se puede observar en el grafico 1, el «niimero de hectareas» de coca en
Colombia durante el afio 2019 es el sistema que se ha delimitado como objeto de

investigacion y cuyo comportamiento se persigue observar.

3. Lacifra de hectareas viene alimentada por un flujo de provisién y, a su vez, por medio
de la respuesta del Estado frente al problema cuenta con un flujo de salida. Estos flujos
son la «siembra de nuevas hectdreas de coca y la erradicacion de hectareas de coca»
respectivamente. Estos dos flujos, se han representado en la proporcién mensual, en tanto

¢ésta sera la escala de andlisis empleada.

4. Cada uno de los flujos estd informado por un conjunto de variables y ademads se
establece, por medio de las flechas azules, la relacion de influencia entre las variables.
Asi las variables que se han considerado relevantes, a ojos del investigador, para cada uno

de los flujos del diagrama son las siguientes:
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4.1. De un lado, para informar el flujo de entrada o provision «siembra de nuevas

hectareas de coca», se han considerado relevantes las siguientes variables:

4.1.1. Las «nuevas hectareas de coca por mes», esto es aquellas que se han considerado

nuevas y no estan relacionadas con erradicacion.

4.1.2. La «resiembra post erradicacion del programa formalizar para sustituir por mes»
que esta determinada por el «porcentaje de resiembra del programa formalizar para
sustituir por mes», porcentaje que resulta del nimero de «hectareas por el programa

formalizar para sustituir por mes»°.

4.1.3. La «resiembra post erradicacion del programa de sustitucion por mes» que esté
determinada por el «porcentaje de resiembra del programa de sustitucion de cultivos por
mesy, porcentaje que resulta del nimero de «hectareas erradicadas por sustitucion de

cultivos por mesy.

4.14. Y, por ultimo, «la resiembra post erradicacion manual por mes» que estd
determinada por el «porcentaje de resiembra de la erradicacion manual por mesy,
porcentaje que resulta del «nimero de hectareas erradicadas forzosa y manualmente por

mes».

4.2. De otro lado, para informar el flujo de salida, «erradicacion de hectareas de coca
por mesy, determinado por la suma de las siguientes variables: «hectareas erradicadas por
sustitucion de cultivos por mes», «hectdreas erradicadas por el programa formalizar por

mes» y «hectareas erradicadas forzosa y manualmente por mes.

En este punto, deviene fundamental apreciar una de las fortalezas de emplear la
dindmica de sistemas para este analisis. La erradicacion de cultivos no es un fenémeno
lineal, sino que como se puede observar a través de la caracterizacion del diagrama de
flujos y las variables observadas, existen un conjunto de procesos de realimentacion que
tan solo se pueden cuantificar por medio de ecuaciones diferenciales. La comprension de
estos procesos y su cuantificacion no es posible, al menos para la inmensa mayoria de los
seres humanos, razon por la que Vensim® deviene una herramienta de gran utilidad. Si

caracterizamos los procesos de realimentacion a partir de un modelo abstracto y podemos

3 Si se ha propuesto la modelacion para poder retratar el dinamismo del fenomeno no seria posible
incorporar los porcentajes de resiembra de forma estdtica razon por la cual se ha parametrizado un
comportamiento dinamico a los porcentajes de resiembra razén por la que se observan en el grafico 1 las
siguientes subvariables: «promedio de porcentaje de resiembra del programa formalizar para sustituir por
mes», « promedio de porcentaje de resiembra asociada al programa de sustitucion de cultivos por mes» y
«promedio de porcentaje de resiembra asociada a la erradicacion manual por mes».
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asignarle valores (en este caso las cifras oficiales) asi como determinar las relaciones de
influencia entre las distintas variables identificadas como relevantes, este software realiza
las ecuaciones y simula el comportamiento del modelo en el tiempo. Todo ello permite
establecer de forma empirica ese comportamiento y escapar asi a una toma de decisiones

basada en especulaciones y/o intuiciones.

5. Por ultimo, como se vera, dado que la actual respuesta del Estado al problema esta
apostando por la erradicacion forzosa y manual, se ha modelado la variable independiente
de la hipotesis de la siguiente forma: de un lado, el «nimero de grupos de erradicacioén
manual» y de otro, la «productividad mensual en hectareas erradicadas por un grupo de

erradicacion manualy.

3. LA REPRESENTACION DEL SISTEMA CULTIVOS ILICITOS DE COCA EN COLOMBIA Y SU

COMPORTAMIENTO

En el apartado anterior, se ha podido determinar el conjunto de cada una de las
variables consideradas relevantes para la construccion de los flujos de entrada y salida, y

el conjunto de relaciones de influencia entre las variables.
3.1. La construccion del modelo

A continuacidn, se quiere dar cuenta de las fuentes empleadas para la recoleccion del
conjunto de evidencias y cifras oficiales que se han empleado para la construccion del

sistema:

1. El nimero de hectdreas de coca: En relacion con la cifra de hectareas de cultivos
ilicitos de coca, se han tomado como referencias las facilitadas por UNODC (154.000
HA) en su informe SIMCI 2020, qué como ya se ha aclarado recoge la informacion el afio

inmediatamente anterior.

2. La siembra de nuevas hectareas de coca por mes: este flujo de entrada se ha nutrido

con las siguientes cifras:

2.1. Nuevas hectareas de coca por mes: segun el Alto Comisionado para la Paz (en
adelante, ACP) en entrevista realizada en septiembre de 2019* inform¢ a la ciudadania
que, segun las cifras facilitadas por UNODC, existe un 4% de nuevos cultivos de uso

ilicito en Colombia.

4El1 5 de septiembre de 2019 se publico la noticia el Gobierno confirma que este afio no volvera la aspersion
por con glifosato (Colprensa, 2019, 19 de septiembre).
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2.2. La resiembra post erradicacion del programa formalizar para sustituir esta
informada por el porcentaje de resiembra del programa formalizar por mes y por el
numero de hectareas erradicadas por el programa por mes. En relacion con el porcentaje
se ha considerado del 6 por ciento en tanto es el porcentaje de resiembra que UNODC
(2021, 147) establece para los programas de sustitucion voluntaria de cultivos segun el
ACP, y el nimero de hectareas erradicadas por el programa se ha tomado, también, de la
cifra facilitada por el Alto Comisionado que establecid que, en un afo, el programa
formalizar para sustituir habia erradicado 3.693 hectareas de cultivos de coca. Esta cifra

se dividid entre doce para establecer la cifra mensual de 308 hectéreas.

2.3. La resiembra post erradicacion del programa de sustitucion por mes resulta de
determinar el porcentaje del nimero de hectéreas que erradica el programa de sustitucion
voluntaria por mes. Como es parte de los programas de sustitucion voluntaria también
tiene la tasa de resiembra del 6 por ciento y segun las cifras facilitadas por el ACP, se

erradicaron en un afio 11.411 hectareas, resultando asi 951 hectareas mensuales.

2.4. Por ultimo, la resiembra post erradicaciéon manual se calcul6 teniendo en cuenta
que en un afio se erradicaron 83.142 hectareas por medio de este método, resultando asi
6.928 hectareas/mes. Por otro lado, el ACP, segtn cifras de UNODC facilitadas a ese
estamento publico, determind que la tasa de resiembra de los cultivos erradicados de
manera manual y forzosa esté entre el 30 y el 67 por ciento. Otras fuentes de caracter no
oficial, como la ofrecida por DeJusticia® o la del Instituto de estudios para el desarrollo y
la paz (Indepaz)® establecen que la tasa de resiembra de los cultivos erradicados
forzosamente se ubica en el 357% por ciento y el 50 por ciento’, respectivamente. Para el
presente trabajo de investigacion nos centraremos en las cifras que cuentan con aval del
Gobierno Nacional, en pro de simular con la informacidon considerada oficial por parte
del tomador de decisiones. En todos los casos, se ha determinado que teniendo en cuenta

las cifras que manifestd el Alto Comisionado, se incluiria el porcentaje promedio en esta

5> Se puede consultar su actividad en su pagina web: https://www.dejusticia.org/acerca-de-nosotros/

€ Se puede consultar su actividad en el siguiente enlace: http://www.indepaz.org.co/quienes-somos/

7El 4 de marzo de 2019 se publicd una revision de las metas de reduccion que propone el Gobierno Nacional
y establece las tasas de resiembra que ha estimado Dejusticia (Salazar, 2019, 20 de marzo).

8 El 13 de marzo de 2019 se publico la noticia le dijimos a la Corte Constitucional que la eventual
reanudacion de la aspersion aérea de glifosato es inconstitucional (Dejusticia, 2019, 13 de marzo)

% A ojos del investigador, resulta cuanto menos interesante mencionar que si bien en términos de resiembra
de las hectareas erradicadas forzosamente no existe consenso entre fuentes oficiales y fuentes alternativas,
en sede de tasa de resiembra de los cultivos sustituidos voluntariamente, si existe el consenso alrededor del
6%.
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variable, esto es, el 38 por ciento. Es importante mencionar que habida cuenta del caréacter
dindmico que se estd pretendiendo retratar, se ha parametrizado, como se informaba en
aparte metodoldgico, el posible comportamiento dindmico y aleatorio de este porcentaje

conforme a parametros estadisticamente posibles.

3. Finalmente, se ha incorporado el flujo de salida y que estd relacionada con el
esfuerzo institucional de caracter forzoso, esto es, la erradicacion manual forzosa.
Teniendo en cuenta la informacion que facilité el ACP, el accionar del gobierno, en
materia de erradicacion manual forzosa, estd compuesta por 102 grupos de erradicacion
manual, y que erradican 1.625 hectareas por semana. Esta cifra equivale a una
productividad por grupo de 16 hectareas a la semana, lo que equivale a 64 hectareas/mes

por cada uno de los grupos.

Determinados los valores a incorporar a cada una de las variables, en los dos siguientes
epigrafes se presenta el comportamiento del modelo de acuerdo con el nimero de

hectéreas prescrita por UNODC.
3.2. El comportamiento del nodo cultivos de uso ilicito a través del modelo

Como se puede ver en el grafico 2 que se incorpora a continuacion, el comportamiento
de las trayectorias que nos ofrece el modelo a través de la simulacion realizada con

Vensim®, presentd una tendencia clara al alza.

Grafico 2. Representacion del sistema nodo cultivos ilicitos de coca y la simulacion del comportamiento a

48 meses
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Fuente: construccion del autor por medio de la herramienta Vensim®.
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Este ejercicio que se realiz6 en el afo 2020 gozé de gran validez en la medida que hoy
en el mes de abril de 2022 podemos comprobar en qué medida el modelo ha sido capaz
de predecir no solo el comportamiento a nivel tendencias, sino que ha reproducido con
alto grado de fidelidad como se ha comportado el inventario hectareas de coca en
Colombia desde 2019 a la fecha. La gran limitante para el contraste es que para hacer la
comparacion con el inventario que hubo para el afio 2021 segiin SIMCI debemos esperar
al mes de agosto para hacer el contraste. Si hiciéramos el contraste del mes 24 que se
corresponderia con el mes de diciembre de 2020, la cifra de 189.822 hectareas se aleja
del censo construido por UNODC para ese afio que cifrd los cultivos en 143.000 hectareas
(SIMCI, 2021). Ciertamente, esa comparacion pareciera que invalida el ejercicio
realizado, sin embargo, precisamente el fundamento de este trabajo se ha basado en la
debilidad del censo SIMCI para retratar el caracter dindmico del fendmeno. En el censo
SIMCI se informa para qué el inventario estimado es para 31 de diciembre del afio objeto
de escrutinio. Y si bien se analizan las tendencias evidenciadas en los territorios afectados
recogiendo gran numero de dimensiones y aspectos, no se logra reflejar el caracter

dinamico de los cultivos que seria insumo para la toma de decisiones.

Existen otras fuentes que no gozan del estatuto oficial del que goza la cifra producida
por el censo de UNODC. Estas cifras son las que tiene el Sistema Integrado de
Informacién y Monitoreo Antinarcéticos (SIIMA) o las que produce de forma anual el
Departamento de Estado en su International Narcotics Control Strategy Report con base
en la informacion que le suministra el SIIMA. El reporte para el ano 2021 (Departamento
de Estado, 2021, 113) no ha incluido cifra de cultivos a diferencia de los afios anteriores,
sin embargo, establece que a finales de 2020 la cifra se mantuvo estable un poco por
encima de las 200.000 hectareas. Seglin el modelo construido, para diciembre de 2020 se
estarian observando entre cerca de 190.000 hectareas lo que sin dudas es algo més cercano
a la cifra inventariada por los EUA que las 143.000 hectareas inventariadas por UNODC.
Asi las cosas, para diciembre 2021 el modelo arroja la cifra de 226.944 hectareas cifra
que no podemos contrastar en el momento por la ausencia de cifras oficiales producidas
al momento. A pesar de todo ello, tanto a nivel de las campafias presidenciales como a
nivel de las noticias que se han podido compilar en las recientes semanas, se ha podido
comprobar que la recomendacion del gobierno de los EUA (EFE, 2022, 2 de marzo) asi

como las aseveraciones que han hecho los candidatos en los debates de campafia es que
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la cifra de cultivos en Colombia estaria alcanzando las 245.000 hectareas mientras que

para marzo 2022 el modelo arrojo6 una cifra de 237.833 hectareas de coca.
4. CONCLUSIONES

En primer lugar, hay que destacar que se ha podido validar la hipotesis que se planteo.
En 2020 se construyd un modelo que no so6lo logro retratar la tendencia creciente en
materia de cultivos de uso ilicito de coca en Colombia, sino que se ha podido comprobar
que estd muy cercana a la realidad que retratan los organismos e instituciones que
observan el fendémeno. Ademads, se concluye que en términos hempelianos se logro
construir una ley predictiva bastante exacta del comportamiento del fenémeno. No es
menos importante el hecho que se ha podido también comprobar la validez de la dindmica
de sistemas como método que nos permite analizar el dinamismo del fenémeno algo no

predicable de las herramientas de medicion actuales.

Mas alla de todo lo anterior, resulta interesante ver como la representacion del modelo
permite no s6lo validar la hipdtesis sino formular preguntas que pueden informar la toma
de decisiones. Por ejemplo, lejos de lo que ha creido el gobierno del Presidente Duque,
es muchisimo mas efectiva la erradicacién voluntaria que la forzosa. Cuando el Alto
Comisionado para la Paz, Miguel Ceballos, manifestaba como la entonces actual politica
del gobierno atacaba el fendmeno de forma acertada (Colprensa, 2019, 5 de septiembre)
desconocia claramente el comportamiento dindmico del problema. Si bien contempl6 la
tasa de resiembra de la erradicacion manual forzosa, desconocia en su alocucion la tasa
de resiembra de la sustitucion. Esto se debe claramente al empefio del atn actual gobierno
de atacar el fendmeno por medio de la modalidad forzosa de la erradicacién'®. Y eso
denota o bien la ausencia de voluntad politica certera de atacar el fendémeno o bien la

ausencia de capacidad técnica para comprender el fendmeno.

Observar las trayectorias que derivan de la simulacion del modelo permite ver que el
raciocinio del cultivador se manifiesta de forma determinante. Si el Estado opta por la
forma forzosa de la erradicacion, la respuesta racional es sembrar en proporciones mucho

mayores a si el Estado opta por ofrecer una alternativa econdmica. Todo ello indica que

10 La linea estratégica de accion para la reduccion de cultivos ilicitos de coca, amapola y marihuana (DNP,
2018, 63). La meta de erradicacion forzosa que se marca es de 280.000 hectareas en el cuatrienio [1325],
esta cifra comprende la erradicacion tanto de coca, como de marihuana y amapola. que la meta que se
plantea en términos de sustitucion de cultivos ilicitos para el cuatrienio es de 50.000 hectareas [1393]. Sin
dudas esta es una declaracion de intenciones respecto de la vision y comprension, por parte de este
Gobierno, del nodo cultivos ilicitos.
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la solucion negociada es mucho mas productiva no sélo en aras de dar solucion al
problema sino también en términos de bienestar, desarrollo econdmico y seguridad

alimentaria.
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ANEXO 1. Tabla de datos resultado de la simulacion del mes 0 al mes 48 dadas los
flujos de provision y salida del sistema nodo cultivos de uso ilicito de coca en
Colombia modelado

0 154000 25 192691
1 155227 26 195002
2 156102 27 197989
3 157712 28 200141
4 158992 29 203151
5 159482 30 206532
6 160455 31 209146
7 161924 32 212607
8 163151 33 216070
9 164445 34 219799
10 165544 35 223226
11 166355 36 226944
12 168146 37 230285
13 169208 38 233617
14 170460 39 237833
15 171936 40 242074
16 172499 41 246088
17 174845 42 250677
18 176774 43 256573
19 177516 44 261378
20 178899 45 265636
21 182223 46 273095
22 185627 47 278258
23 187229 48 284079
24 189822

Fuente: construccion del autor por medio de la herramienta Vensim®.
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LOS CENTROS DE 1+D+I DE LOS
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RESUMEN
El fin del articulo es comparar el Instituto Nacional de Técnica Aeroespacial «Esteban
Terradas» (INTA), el cual es el Organismo Publico de Investigacion del Ministerio de
Defensa, con centros de [+D+i de los distintos Ministerios de Defensa desde un plano
internacional, en relacion a su naturaleza juridica y las funciones de los mismos, para ver
las similitudes y observar fortalezas y debilidades del INTA respeto a aquellos. Los
centros de [+D+i de los Ministerios de Defensa deben permitir el desarrollo de la
innovacion tecnologica garantizando, a su vez, un mayor control y fortalecimiento de la
seguridad y defensa nacional. La contribucién en la [+D+i no se debe limitar solo al
ambito de la defensa, sino que debe formar una sinergia con el sector civil, fomentando y
desarrollando la cultura de la seguridad y la defensa.
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ABSTRACT

The purpose of the article is to compare the National Institute for Aerospace Technology
"Esteban Terradas" (INTA), which is the Public Research Body of the Ministry of
Defense, with R&D&I centers of the different Ministries of Defense from an international
point of view, in relation to their legal nature and functions, to see the similarities and
observe the strengths and weaknesses of INTA with respect to the former. The R&D&I
centers of the Ministries of Defense should allow the development of technological
innovation, guaranteeing, in turn, greater control and strengthening of national security
and defense. The contribution in R&D&I should not be limited only to the defense field,
but should form a synergy with the civilian sector, promoting and developing the culture
of security and defense.
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1. INTRODUCCION

El presente articulo tiene como eje el estudio de diversos centros de I+D+i de distintos
Ministerios de Defensa y que tienen una implicacion en la seguridad y defensa nacional,
desde una perspectiva internacional. El fin de la comunicacion es comparar el Instituto
Nacional de Técnica Aeroespacial «Esteban Terradas» (INTA), el cual es el Organismo
Publico de Investigacion (OPI) del Ministerio de Defensa, con centros similares, en
relacion a su naturaleza juridica y las funciones de los mismos, para ver las similitudes y

observar fortalezas y debilidades del Instituto respeto a aquellos.

Se pondré especial énfasis en la relacion juridica que tienen los centros [+D+i con su
Ministerio de Defensa. Significindose que, el INTA es un OPI adscrito al Ministerio de
Defensa, a través de su Secretaria de Estado, sin pertenecer por ende a ninguno de los
Ejércitos que integran nuestras Fuerzas Armadas, segin el articulo octavo de nuestra
Carta Magna de 1978. Por lo tanto, es interesante observar si los referidos centros [+D+i
son entidades con personalidad juridica propia e independiente o se integran de una

manera concreta dentro de la estructura de los Ejércitos.

Asimismo, el vigente Estatuto del INTA? —norma que regula su funcionamiento-
establece en su articulo séptimo que el Instituto es el unico OPI de la Administracion
General del Estado que ejecuta actividades de investigacion cientifica y técnica asi como
de prestacion de servicios tecnologicos, estando especializado en la investigacion y el
desarrollo tecnologico, de caracter dual, en los &mbitos aeroespacial, de la aerondutica,
de la hidrodinamica, y de las tecnologias de la defensa y seguridad, dentro de los planes
estatales de investigacion cientifica y técnica y de innovacion, junto a los programas
marco de la Uniéon Europea. Contando en la actualidad con un presupuesto de casi 197

millones de euros (M€) para el afio 2022 y un total de 1543 trabajadores.

Resenandose que, de acuerdo con el documento Estrategia de Tecnologia e Innovacion
para la Defensa ETID - 2020, su rol en el Ministerio de Defensa es el de la ejecucion de
actividades de investigacion y el desarrollo de proyectos de I+D+i. (Estrategia de

Tecnologia e Innovacion para la Defensa ETID, 2020, 28).

A la vista de lo anterior, se intentara dar respuesta a las siguientes preguntas de

investigacion:

2 BOE nUmero 249, de 17 de octubre de 2015.



LEI INTA es un centro tnico desde el plano internacional? o ;los paises cuentan con

centros similares al Instituto?

Si la respuesta anterior es afirmativa, en el sentido de que existen centros similares, se

debera realizar la siguiente pregunta:

(El INTA es un centro referencia en relacion a los mismos o presenta una serie de

déficits respecto a aquéllos?

Indica Dora Garcia Fernandez que toda investigacion requiere de un procedimiento,
ya que permite dos grandes ventajas: 1) ahorrar esfuerzos, debido a que seguir éste evita
poder cometer errores y 2) la certeza en la consecucion de una finalidad, porque el método
es proporcionado por otra persona que ya ha alcanzado el objetivo (Garcia Fernandez,

2015, 450).

De esta manera, no contando con estudios realizados sobre la materia, desde una
perspectiva propiamente juridica, se realizard una investigacion de caracter exploratorio
que, segiun Roberto Hernandez Sampieri, Carlos Ferndndez Collado y Pilar Baptista
Lucio, se realiza cuando el objetivo es examinar un tema o problema de investigacion
poco estudiado, del cual se tienen muchas dudas o no se ha abordado antes. Es decir,
cuando se desea indagar sobre temas y areas desde nuevas perspectivas (Hernandez

Sampieri, Fernandez Collado y Baptista Lucio, 2014, 91).

Para concluir este apartado, no hay que olvidar que, la innovacién en defensa es una
materia capital en nuestros dias, asi lo ha defendido el Alto Representante de la Union
para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, D. Josep Borrel, ante los Estados
miembros de la Uniéon Europea, al expresar que «Solo tenemos dos opciones: la

innovacion en defensa o la irrelevancia en defensa» (Borrel, 2021).

En esta linea, Breyner Jiménez-Navia, Eliana Maria Villa-Enciso y Jonathan
Bermudez-Hernandez, inciden en «que las instituciones del sector defensa tienen que ser
sensibles en la implementacion de procesos de innovacion, asi como en la generacion de
programas de I+D, de tal manera que estos ayuden a mejorar las capacidades

tecnologicasy. (Jiménez-Navia, Villa-Enciso y Bermudez-Hernandez, 2020, 46).

2. LA AGENCIA SUECA DE INVESTIGACION DE DEFENSA (SWEDISH DEFENCE

RESEARCH AGENCY)



2.1. Naturaleza juridica y funciones

La Agencia Sueca de Investigacion de Defensa (FOI) tiene su origen en el afio 2001,
mediante la integracion del Instituto Sueco de Investigacion de Defensa Nacional (FOA)?
con el Instituto Nacional de Investigacion Aerondutica (FFA)?*, encontrandose bajo la

dependencia directa del Ministerio de Defensa Sueco.

Como resefia historica, FOA destaco, como expone Fredrik Bertilsson, en la
importancia de su papel con la defensa, por la produccion de armas y la tecnologia
militar, y sus relaciones con la industria militar, asi como las conexiones con las
universidades suecas. Ademas, no solo en el &mbito militar, también desempefi6 un papel
importante con el desarrollo del estado de bienestar sueco, por ejemplo, proporcionando
asesoramiento cientifico y herramientas metodologicas para la planificacion y la

prediccion (Fredrik Bertilsson, 2021, 550).

Esta Agencia se encuentra organizada en seis divisiones como sefiala Peter Nordlund,
cinco realizan investigaciones dentro de diferentes areas de especializacion. La sexta es
una division de soporte centrada en la administracion, la tecnologia de la informacion y

la comunicacion (Peter Nordlund, 2021, 1-2). Las cinco divisiones de investigacion son:

e (Comando, Control, Comunicaciones, Computadoras, Inteligencia, Vigilancia
y Reconocimiento (C4ISR); la cual se centra en proporcionar a los usuarios de
sensores y de informacion segura para facilitar el proceso de toma de
decisiones.

¢ Quimica, Biologica, Radiologica, Nuclear — Defensa y Seguridad (QBRN);
con una amplia base de competencia interdisciplinaria en campos como la
quimica analitica, la quimica ambiental, la microbiologia y la geologia. Tanto
las Fuerzas Armadas Suecas como la ONU han solicitado apoyo del
conocimiento ambiental de la FOI para las operaciones humanitarias y de

mantenimiento de la paz.

3 Constituido en el afio 1945, sus actividades se basaban, entre muchas otras, en los estudios ambientales
y sociales; operaciones de seguridad y analisis de sistemas de fisica general; tecnologia de dispositivos
nucleares, éptica; electrdnica; acustica, radar e inteligencia de sefales; bioquimica; microbiologia,
quimica y biotecnologia.

4 Constituido en el afio 1940, con el fin de promover el desarrollo de la tecnologia de la aviacién en Suecia
y realizar investigaciones y experimentaciones aeronduticas. Las operaciones se centraron en la
investigacién aerodindmica y las actividades de prueba relacionadas con el disefio de los elementos de
elevacion y control en aeronaves y misiles, y en parte en la fuerza de las actividades de investigacion y
prueba de materiales, principalmente relacionadas con las Ilamadas estructuras ligeras de alta resistencia.
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e Tecnologia de Defensa; cuyas competencias basicas incluyen cuestiones
espaciales militares, aeronautica, modelado y simulacidon, tecnologia
submarina, inteligencia artificial, orientacion y control y evaluacion de efectos
y vulnerabilidad.

e Analisis de Defensa; la cual investiga y trabaja en areas como la politica de
seguridad, la gestion de crisis civiles y militares, los sistemas de mando y la
economia de defensa. Para ello, desarrolla métodos para la realizacion de
estudios en los campos de la seguridad, la defensa, la infraestructura y el medio
ambiente.

e Armas, proteccion y seguridad; en la que trabajan con la seguridad de
explosivos y municiones, con el objetivo de comprender todos los aspectos de
las propiedades de los explosivos. También destaca la evaluacion de los efectos
y vulnerabilidades de las armas, donde se estudia la probabilidad de pérdida de
capacidades y funciones de un objetivo después de un ataque.

2.2. Financiacion, personal y proyectos.

El sistema de financiacion de la FOI guarda bastante relacién con lo previsto para el
INTA. De esta manera, cuenta, por un lado, con una financiacion que proviene de sus
Presupuestos Generales, con unos créditos que alcanzan aproximadamente un 40 por
ciento de sus actividades y, por otro lado, parte de sus ingresos provienen de la
presentacion de sus servicios tanto a las Fuerzas Armadas Suecas como a empresas
privadas. En concreto, en el afio 2021, dispuso, segun su informe anual, de un presupuesto

de 140 millones de coronas suecas, aproximadamente unos 13,43 M€, (FOI, 2021, 32).

En relacion a su personal, y de nuevo en base al citado informe anual, en el afio 2021
conto6 un total de 1022 trabajadores (690 hombres y 332 mujeres). Ademas,
aproximadamente 830 de los empleados de la FOI son investigadores, de los cuales mas

del 40 por ciento cuentan con un doctorado.

Resefidndose que, gracias a su personal, siempre se ha mantenido una estrecha relacion
entre el sector privado y el publico, circunstancias que no se producia en otros sectores,
como asi lo refleja un documento de la Comisioén Europea, al afirmar que «La interaccion

del personal entre el sector publico y el privado no juega un papel importante hasta ahora



en los campos de investigacion, excepto en la investigacion relacionada con la defensa»’

(Comision Europea, 7).

En cuanto a sus proyectos, se pueden destacar, entre muchos otros, el desarrollo de
software en dinamica de fluidos computacional (CFD CODE EDGE), la optimizacién de
forma aerodinamica (AESOP), la simulacion en tiempo real (AVALON, MERLIN), la
dinamica estructural (STRIPE) o el desarrollo de conceptos para antenas de formacion de

haz digital, las llamadas antenas Smart Skin (ganador del Premio EuMA 2004 Radar).

Asimismo, se debe destacar, el ejecutado con el extinto Instituto Tecnolégico «La
Marafiosa», (ITM) -el cual se integra, a dia de hoy, como una subdireccion del INTA-
denominado EW COMARMS (Electronic Warfare Common Modular Arquitecture for

Mission Simulationy) y como muestra Carlos Garcia Gémez:

El objetivo del proyecto era la realizacion de un estudio de viabilidad para la definicion de un entorno
de simulacién comtn de Guerra Electronica (GE), para reducir costes y tiempo de desarrollo de futuros
modelos de simulacion, asi como para mejorar el intercambio de modelos entre agencias de
investigacion e industria. (Garcia Gomez, 2010, 15).

3. AGENCIA DE INNOVACION DE LA DEFENSA (L’ AGENCE DE L’INNOVATION DE

DEFENSE)
3.1. Naturaleza juridica y funciones

La Agencia de innovacién de la defensa (AID) es una organizacion de muy reciente
creacion, constituida en el afio 20189, bajo la dependencia de la Direccion General de
Armamento (DGA) del Ministerio de las Fuerzas Armadas de Francia y con competencia
en todo territorio nacional. Sin embargo, segin el Tribunal de Cuentas francés, en su
informe de 18 de marzo de 2021, puso de manifiesto que: «No tiene ni la autonomia
juridica, ni las prerrogativas presupuestarias, ni la capacidad de contratacion autébnoma
que caracterizan a las agencias en general. (...). En cualquier caso, habrd que evaluar su

eficacia a lo largo del tiempo (...)»’ (Tribunal de Cuentas francés, 2021, 65).

Como expusieron los senadores M. Cédric Perrin y M. Jean-Noél Guérin, en la

Comision de Asuntos Exteriores, Defensa y Fuerzas Armadas, la integracion de la AID

>Traduccidn realizada por el autor «Staff interaction between Public and Private Sector does not play an
important role until now in research fields except in defence-related research».

6 Constituida mediante Decreto N2 2018-764, de 30 de agosto de 2018. Diario oficial «Leyes y Decretos»
de 31 de agosto de 2018.

7 Traduccidn realizada por el autor «Elle ne dispose ni de I'autonomie juridique, ni des prérogatives
budgétaires, ni de la capacité autonome de recrutement qui caractérisent en général les agences. (...) En
tout état de cause, son efficacité devra étre appréciée dans la durée (...)».
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dentro de la DGA debe permitir, con total autonomia por parte de la AID, la implantacion

de la innovacion dentro del Ministerio (Senado francés, 2019, 3).

De conformidad con el documento de la Orientacion a la innovacion en Defensa 2020,
del Ministerio de las Fuerzas Armadas, los proyectos de la AID deben girar en torno a

(Ministerio de las Fuerzas Armadas, 2020, 17-18):

e Proyectos Tecnologicos de Defensa (PTD); que permitan estructurar las
capacidades futuras satisfaciendo las necesidades militares.

e Proyectos de Investigacion (RP); para explorar tecnologias de interés para la
defensa en una perspectiva a largo plazo, en colaboracion con universidades
organizaciones de investigacion, escuelas o empresas.

e Proyectos de Aceleracion de la Innovacion (PAI); para actuar rapidamente en
respuesta a las necesidades u oportunidades operativas, acelerando la
innovacion con
el ecosistema civil y que produzca efectos en el propio mercado civil.

e Proyectos de Innovacion Participativa (PIP); con la finalidad de fomentar la
innovacion desde el propio departamento ministerial, con la participacion de
cualquier personal, ya sea el personal militar, personal de la Gendarmeria o de
la Gendarmeria Nacional.

3.2. Financiacion, personal y proyectos.

En el informe de 7 de octubre de 2021, sobre el proyecto de la Ley de la Hacienda
2022, se determina, en cuanto al presupuesto, que «los recursos operativos del AID siguen
sin estar identificados en el plan anual de rendimiento. La agencia no tiene un techo de
trabajo y no gestiona los créditos de remuneracion»® y, en relacion a su personal, que
«Los recursos humanos asignados por la DGA a la AID pasande 110 ETC en 2021 a 113
ETC en 2022. Aproximadamente el 63% de los puestos estdn ocupados por civiles, la

mayoria de los cuales son contractuales»’ (Asamblea Nacional francesa, 2021, 28).

& Traduccidn realizada por el autor «les moyens de fonctionnement de I’AID ne sont toujours pas identifiés
dans le projet annuel de performance. L’agence ne dispose pas de plafond d’emplois et ne gere pas de
crédits de rémunération».

° Traduccidn realizada por el autor «Les moyens humains affectés par la DGA a I’AID augmentent de 110
ETPen2021a 113 ETP en 2022. Environ 63 % des postes sont tenus par des civils, qui sont majoritairement
des contractuels».



Por todo ello, no se puede especificar el presupuesto propio de la AID al no contar con
una autonomia presupuestaria, la cual es objeto de critica como se expuso, tanto por el
Tribunal de Cuentas francés, como en el informe al proyecto de ley de presupuestos para

2022.

Por ultimo, en cuanto a sus principales proyectos, debido a la pequena longevidad de
la AID se pueden mencionar algunos proyectos en curso, como el Drone Interceptor of
Drone destinado al desarrollo de un sistema (compuesto por uno o mas drones) capaz de
interceptar, capturar o neutralizar, en vuelo, uno o mas drones comerciales considerados
peligrosos para la seguridad o el GnSS Anti-Rust Project Call (CRPA) centrado en el
desarrollo de tratamientos antiesactivos para antenas GNSS (Geolocalizacion y
Navegacion por Sistemas de Navegacion por Satélite) con el objetivo de mejorar las

capacidades de las cadenas GNSS de las Fuerzas Armadas.

4. ESTABLECIMIENTO DE INVESTIGACION DE DEFENSA DE NORUEGA (NORWEGIAN

DEFENCE RESEARCH ESTABLISHMENT)

4.1. Naturaleza juridica y funciones

El Establecimiento de Investigacion de Defensa de Noruega (FFI) es la principal
institucion responsable de la investigacion de defensa en Noruega. Su mision principal es
realizar investigaciones para satisfacer las necesidades de las Fuerzas Armadas,
realizando también funciones de asesoramiento al Ministerio de Defensa y a las citadas
Fuerzas Armadas. Sus origenes se remontan al 11 de abril de 1946, siendo una

organizacion administrativa con subordinacion directa de su Ministerio de Defensa.
El FFI cuenta con cinco Divisiones de investigaciones, siendo las siguientes:

1. Sistemas de defensa; para el apoyo de las adquisiciones de material de
importancia para la capacidad operativa de las Fuerzas Armadas en todas las
fases del ciclo de vida.

2. Analisis Estratégicos y Sistemas Conjuntos; esta division tiene a su vez, cinco
areas de trabajo, las cuales son: Ciberseguridad y operaciones; Operaciones
electromagnéticas; Modelizacion de defensa; Economia en el sector de la
defensa y Tecnologia operacional de la informacién y las comunicaciones.

3. Sistemas de sensores y vigilancia; trabaja con sensores, plataformas y sistemas

de vigilancia, incluyendo satélites y sistemas no tripulados.



4. Defensa total; su principal campo de actuacion es el ambito de la seguridad
social y la preparacion para emergencias en beneficio del sector de la defensa y
la sociedad civil.

5. Innovacion y desarrollo industrial; asesorando sobre las consecuencias de las
tendencias tecnologicas para las operaciones militares noruegas y ayuda a las
fuerzas especiales de las Fuerzas Armadas en el desarrollo a largo plazo de
conceptos, tecnologia y equipos sirviendo como exploradores de tecnologia y
pioneros en el uso de nuevas tecnologias. Es la encargada de establecer la
relacion triangular entre Fuerzas Armadas, FFI y sociedad civil.

Cabe mencionar que, con arreglo al documento Strategy of the Norwegian Defence
Research Establishment, los objetivos principales de FFI, de forma sintetizada son, a
través de los resultados de la investigacion, ayudar a las Fuerzas Armadas a desempefiar
sus tareas eficazmente, consiguiendo que los clientes y usuarios percibiran una relevancia
y un valor de utilidad concretos. Asimismo, proporciona asesoramiento basado en la
investigacion a los dirigentes politicos y militares de las Fuerzas Armadas y presentar
informacion sobre cualquier aspecto del desarrollo cientifico y tecnolégico que pueda
tener un efecto sobre: la politica de defensa; la planificacion de la defensa; la adquisicion
de material de las Fuerzas Armadas; las capacidades militares y operativas de las Fuerzas
Armadas, y la estructura del sector de la defensa. Y por ultimo, ser el socio estratégico
preferido de la industria cuando esto sea compatible con los objetivos del FFI (FFI, 2017,

2-3).
4.2. Financiacion, personal y proyectos

En relacion a su financiacion, el FFI cont6d para el afio 2021 con un presupuesto
aproximado de casi 115 M€, destacando que, casi 88 M€, provienen de sus ingresos por
venta de bienes y servicios, como asi detalla el documento elaborado por su Ministerio
de Defensa (Det kongelige forsvarsdepartement, 2021, 167-168). Sistema de financiacion
muy similar tanto de la FOI como el del INTA.

En andlisis de su personal, el documento Outlook Research and development plan

2021-2024 (part 1), la plantilla del FFI esta conformada por 740 trabajadores, los cuales



tienen un objetivo definido de trabajo, utilizar el conocimiento y la tecnologia para

reforzar las capacidades de defensa de Noruega (FFI, 2021, 4)'°.

De los proyectos de la FFI, destaca el desarrollo del Radar Imager for Mars'
Subsurface Experiment (RIMFAX), un instrumento a bordo del rover Mars
2020 Perseverance!!, el desarrollo de una gama de computadoras a principios de la
década de 1960 que finalmente llevo a la creacion de NORSK DATA y el desarrollo,
con la Division de Armas Guiadas de KV, del misil antibuque PENGUIN.

5. AGENCIA DE PROYECTOS DE INVESTIGACION AVANZADOS DE DEFENSA (DEFENSE

ADVANCED RESEARCH PROJECTS AGENCY)
5.1. Naturaleza juridica y funciones

La Agencia de Proyectos de Investigacion Avanzados de Defensa (DARPA) fue
constituida el 7 de febrero de 1958 como respuesta al lanzamiento del Sputnik I -dentro
del contexto de guerra fria- y bajo el mandato del Presidente de Estados Unidos, Dwight
D. Eisenhower (DARPA, 2018, 12). Se encuentra bajo control del Departamento de
Defensa, destacandose su lema basado en el riesgo de la innovacion, asi lo recoge Fidel

Fernandez Rojo:

Desde hace mas de treinta afios el lema de DARPA reza High risk technologie-high payoff for defense
(tecnologia de elevado riesgo-elevado rendimiento para la defensa). Se basa en el reconocimiento de
que sin una disposicion al riesgo de las innovaciones tecnologicas que se puedan transformar en
seguridad militar para Estados Unidos o transferir a sus aliados, apenas habra dichas innovaciones
(Fernandez Rojo, 1990, 55).

Para el desarrollo de sus actividades, DARPA cuenta con seis oficinas técnicas

encargadas de desarrollar tecnologias innovadoras. Dichas oficinas son:

e Oficina de Tecnologias Biologicas; desarrolla capacidades que abarcan las
propiedades Unicas de la biologia (adaptacion, replicacion, complejidad) y
aplica esas caracteristicas para revolucionar la forma en que Estados Unidos
protege a sus soldados, para detectar nuevas amenazas y proteger la
preparacion de la fuerza.

e Oficina de Ciencias de la Defensa; identifica y persigue iniciativas de

investigacion de alto riesgo y alta rentabilidad en un amplio espectro de

10 Traduccidn realizada por el autor «FFl is made up of 740 people working towards one goal — to use
knowledge and technology to strengthen Norway’s defence capabilities».

1 EI INTA, a través del Centro de Astro’biologia, ha participado en esta misién gracias al desarrollo de uno
de sus instrumentos, el Mars Environmental Dynamics Analyzer (MEDA)
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disciplinas de ciencia e ingenieria y las transforma en tecnologias importantes
para la seguridad nacional de los Estados Unidos.

e Oficina de Innovacion de la Informacion; explora tecnologias que cambian el
juego en los campos de la ciencia de la informacion y el software para anticipar
y crear cambios rapidos en el complejo panorama de la seguridad nacional.

e Oficina de Tecnologia de Microsistemas; desarrollar microsistemas
inteligentes de alto rendimiento y componentes de proxima generacion para
garantizar el dominio de los Estados Unidos en las areas de Comando, Control,
Comunicaciones, Computacion, Inteligencia, Vigilancia y Reconocimiento
(C4ISR), Guerra Electronica (EW) y Energia Dirigida (DE).

e Oficina de Tecnologia Estratégica; se centra en tecnologias que permiten la
lucha como una red para aumentar la efectividad militar, el apalancamiento de
costos y la adaptabilidad.

e Oficina de Tecnologia T4ctica; prevenir la sorpresa estratégica y tactica con un
desarrollo y demostracion de muy alta rentabilidad y alto riesgo de nuevas
plataformas revolucionarias en sistemas terrestres, sistemas maritimos (de
superficie y submarinos), sistemas aéreos y sistemas espaciales.

5.2. Financiacion, personal y proyectos

DARPA cuenta con un presupuesto aproximado para el afio 2022 de 3528 mil millones
de dolares (unos 3869,32 mil M€). De estos, mas de 471 millones son destinados para el
area de investigacion basica; para investigacion aplicada destina 1447, 405 millones de
dolares; para el desarrollo de tecnologia avanzada 1523, 640 millones de ddlares y para

su area de soporte 85, 885 millones de dolares. (Department of Defense, 2021, 10).

Michael Erbschloe estima en unos 220 empleados gubernamentales que prestan sus
servicios en DARPA, incluyendo casi 100 directores de programa que, en conjunto,

supervisan unos 250 programas de investigacion y desarrollo (Erbschloe, 2017, 67).

De sus proyectos, se debe empezar mencionando ARPANET, que después se
desarrolldo como Internet, Combat Zones That See, el cual rastrea todo lo visible en una
ciudad con un sistema masivo de cdmaras y procesado de imagen posterior o

JUGGERNAUTS, consistente en Prototipos de trajes antibalisticos.
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6. ORGANIZACIONES SUPRANACIONALES

6.1. ElInstituto franco-aleman de investigacion de Saint-Louis (The French-

German Research Institute of Saint-Louis)
6.1.1. Naturaleza juridica y funciones

El Instituto franco-aleman de investigacion de Saint-Louis (ISL) es un centro de
investigacion binacional establecido por la Republica Federal de Alemania y la Republica
Francesa sobre la base del tratado firmado el 31 de marzo de 1958, contando con
personalidad juridica propia. La innovacion es el elemento esencial de su existencia, asi
lo manifiestan Frank Christnacher, Martin Laurenzis, Yves Lutz y Alexis Matwyschuk,
al exponer que: «ISL nunca dejo de innovar. Cada innovacidén tecnologica es un

testimonio de su tiempox»!'? (Christnacher, Laurenzis, Lutzy Matwyschuk, 2019, 403).

La investigacion en ISL se divide en cuatro areas principales que, a su vez, cada area
estd tratando varios campos de investigacion. Su denominador comin es
encontrar soluciones a los principales problemasen el ambito de ladefensay

la seguridad. Dichas areas son:

e Materiales protectores avanzados y energéticos: incluye la fisica y quimica
de los nanomateriales (caracterizaciéon pirotécnica, polvos propulsores,
explosivos); la caracterizacion y el desarrollo de materiales "avanzados"
(materiales a base de ceramica, pulvimetalurgia); el desarrollo de nuevos
materiales energéticos (ignicion, aceleracion de pequetios proyectiles, polvos),
asi como fisica de choques y fisica de la combustion, deflagracion y
detonacion.

e Técnicas de vuelo de proyectiles: en la que se encuentra la aerodindmica y
balistica interior (comportamiento de vuelo de nuevas arquitecturas
aerodinamicas, simulaciones de trayectoria); sensores, telemetria y
comunicacion (disefo, integracion y aceleracion de sistemas de comunicacion,
unidades de navegacion de bajo coste); aerodinamica y pilotaje, navegacion y
control del tinel de viento (algoritmos de guiado, navegacion).

e Tecnologias laser y electromagnéticas: existen tecnologias laser (desarrollo de

nuevas fuentes laser, nuevas fibras, esquemas de bombeo); semiconductores

2 Traduccién realizada por el autor «ISL never stopped innovating. Each technological innovation is a
testimony to its time».
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de potencia (tecnologia original de tiristor de SiC, tecnologia de corriente
pulsada) y aceleracion electromagnética.

e Técnicas de proteccion, seguridad y percepcion situacional: vision avanzada
(deteccion de drones, imagenes avanzadas), acustica y proteccion
de soldados (proteccion de audifonos, proteccion contra ondas de choque,
deteccion acustica), proteccion contra dispositivos explosivos (caracterizacion
de amenazas, mitigacién de efectos de explosion), interaccion de radiacion
material y procesamiento de informacion integrado en sensores (sensores
autonomos para monitoreo de area, sensores autoadaptativos).

Debe sefialarse que sus investigaciones suelen tener un doble uso. Pueden aplicarse no
solo en el sector de la defensa, en la seguridad interiory en el despliegue externo,
como las operaciones antiterroristas, sino también en los sectores de la aerondutica,

el automovil, la salud y la industria textil.
6.1.2. Financiacion, personal y proyectos

Conforme al informe anual del periodo 2019-2020, el ISL cuenta con un presupuesto
de 48, 748 ME€, de los cuales 33,848 M€ son provenientes de subvenciones a la
investigacion fundamental y 14,9 M€ derivados de contratos con los gobiernos y con

terceros (ISL, 2020, 49).

Ademas, cuenta con un total de 378 trabajadores, de estos ultimos 55 corresponden a
administracién y apoyo, 93 cientificos, 39 estudiantes de doctorado, 84 ingenieros, 55

técnicos y 55 trabajadores altamente cualificados (ISL, 2020, 49).

Entre sus multiples proyectos, ha destacado en la realizacién de explosivos muy
insensibles, patentando el VRDX, ha creado un mecanismo electronico sigiloso que
proporciona una vigilancia activa para facilitar el conocimiento de la situacién llamado
UGS* I-WARN vy ha desarrollado una nueva generacion de dispositivos de proteccion

auditiva disefiados para el soldado, denominada BANG.
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https://fr.wikipedia.org/wiki/Semi-conducteur
https://fr.wikipedia.org/wiki/Thyristor
https://fr.wikipedia.org/wiki/%C3%89lectromagn%C3%A9tisme
https://fr.wikipedia.org/wiki/Drone

6.2. Agencia Europea de la Defensa (European Defence Agency)
6.2.1. Naturaleza juridica y funciones

La Agencia Europea de la Defensa (AED) es una agencia intergubernamental de la
Unién Europea'® que ayuda a sus veintiséis Estados miembros (todos los paises de la
Union Europea salvo Dinamarca) a mejorar sus capacidades de defensa por medio de la
cooperacion europea. Su director es el Alto Representante de la Union para Asuntos

Exteriores y Politica de Seguridad.

Hace posible y facilita la labor de los Ministerios de Defensa que estdn dispuestos a
trabajar en proyectos de colaboracion sobre capacidades de defensa, siendo un centro de
cooperacion sobre defensa europea. Su experiencia y sus redes le permiten cubrir un
amplio espectro de actividades del ambito de la defensa, entre las que figuran la

investigacion e innovacion para el desarrollo de demostradores tecnoldgicos.

Arturo Alfonso Meirifio desarrolla las principales areas de trabajo para las que fue

creada la Agencia, las cuales serian:

1. Desarrollo de capacidades de defensa en el ambito de la gestion de crisis. En particular, mediante
la determinacion, en asociacion con las instancias del Consejo y utilizando el Mecanismo de Desarrollo
de Capacidades (CDM), de las futuras necesidades en cuanto a capacidades de defensa de la Unidn
Europea.

2. Fomento y mejora de la cooperacion europea en materia de armamento. En concreto mediante el
fomento y la propuesta de nuevos proyectos multilaterales de cooperacion y la promocion de unos
procedimientos de adquisicion y contratacion eficientes basados en la definicion y difusion de mejores
practicas.

3. Creacion de un mercado europeo de equipos para la defensa y fortalecimiento de la EDTIB. En
particular mediante el desarrollo de politicas y estrategias adecuadas —en consulta con la Comision y, si
procede, con la industria— que permitan luchar contra la fragmentacion existente, que mejoren la
competitividad de la industria de defensa europea en el ambito global y disminuyan la dependencia
europea de fuentes externas para aquellas capacidades industriales que se consideren clave de acuerdo
con el Plan de Desarrollo de Capacidades (CDP) y las tecnologias de defensa definidas como
fundamentales desde el punto de vista de su preservacion o desarrollo en Europa.

4. Aumento de la eficacia de la I+T europea de defensa. Entre otras iniciativas, se fomentara una [+T
conjunta de defensa con unos objetivos mejor establecidos y aprovechando la experiencia del GAEO y
de la OAEO. Igualmente se desarrollara la necesaria colaboracion con la Comision de la Uniéon Europea
para conseguir un maximo de complementariedad y de sinergia entre programas de investigacion de
caracter dual que puedan beneficiar tanto en su aspecto civil y de seguridad como de defensa (Alfonso
Meirifio, 2009, 32).

6.2.2. Financiacion, personal y proyectos

13 a Decisidn del Consejo (PESC) 2015/1835 determina su estatuto, la sede y la forma de funcionamiento.
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El presupuesto de la AED para el ejercicio de 2022 asciende a un total de 38 mil M€,
de los cuales 26,542 mil M€ corresponde a gastos de personal, 6,958 mil M€ a gastos de
funcionamiento y 4,500 mil M€ a gastos operativos (AED, 2022).

En relacion a su personal, lo conforman 134 personal, 101 son personal temporal y 33

expertos nacionales en comision de servicio (AED, 2022).

Los proyectos de la AED, de acuerdo a Emilio Fajardo Jimena, pueden establecerse

en dos grupos, de la siguiente manera:

Existen dos grandes bloques de iniciativas en la EDA: los estudios externos, que se financian con el
presupuesto de la Agencia, y lo proyectos/programas multinacionales especificos, que lo hacen con los
fondos que proporcionan los paises participantes, aunque se gestionan en la EDA (Fajardo Jimena, 2010,
367-368).

De entre sus proyectos, mencionarse el SPIDER PP-15, destinado a la navegacion y
conciencia situacional dentro de edificios para el combate en poblacion, el EuroSWARM,
para el desarrollo de drones capaces de actuar en enjambre portando diversas plataformas
de sensores o el vigilancia Maritima en red (MARSUR Networking) cuyo objetivo es
interconectar los distintos sistemas de seguridad maritima y vigilancia de fronteras de la

UE.

6.3. Organizacion de Ciencia y Tecnologia de la OTAN (Science and Technology

Organization)
6.3.1. Naturaleza juridica y funciones

La Organizaciéon de Ciencia y Tecnologia (STO) es el principal organismo de
investigacion cientifica y tecnologica de la OTAN. Su objetivo es satisfacer al maximo
las necesidades colectivas de la OTAN, de las naciones de la OTAN y las naciones

asociadas en los campos de la ciencia y la tecnologia.

Constituida formalmente el 1 de julio de 2012 como consecuencia del proceso de
reforma de las Agencias de la OTAN, ha heredado las funciones y actividades que
anteriormente estaban bajo la responsabilidad de la antigua Organizacion de
Investigacion y Tecnologia (RTO), organizacion que estuvo operativa desde 1998 hasta
la fecha anteriormente indicada. Durante esos afios, la RTO proporciono con éxito un foro
para promover el lanzamiento de proyectos colaborativos de I + T de defensa y el
intercambio de informacion cientifica y técnica entre las naciones de la OTAN vy las

naciones amigas.
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En este sentido, cabe destacar, como defiende John-Mikal Sterdal, la importancia de

la STO, al manifestar que:

La ciencia y la tecnologia no es un objetivo en si mismo, sino un elemento clave para desarrollar y
ofrecer capacidades de vanguardia para garantizar la ventaja militar y proporcionar seguridad y
resistencia. La C&T no solo fomenta la prosperidad de nuestras sociedades, sino que también protege
la soberania de nuestras democracias'* (Sterdal, 2022, 1).

Las actividades colaborativas de realizadas dentro de la STO son promovidas y

gestionadas por siete Paneles Técnicos/Grupo, cada uno centrado en un dominio

tecnologico especifico. Los Paneles/Grupo STO son:

Tecnologia Aplicada de Vehiculos (AVT); se esfuerza por mejorar el
rendimiento, la confiabilidad, la asequibilidad y la seguridad de los vehiculos
a través del avance de las tecnologias apropiadas. Aborda las tecnologias de
plataforma para vehiculos que operan en todos los ambitos (tierra, mar, aire y
espacio), tanto para sistemas nuevos como para sistemas envejecidos. Para
lograr esta mision, los miembros de la comunidad AVT explotan su experiencia
conjunta en los campos de: Sistemas mecanicos, estructuras y materiales,
sistemas de propulsion y potencia y rendimiento, estabilidad y control, fisica
de fluidos.

Factores Humanos y Medicina (HFM); proporciona la base cientifica y
tecnologica para optimizar la salud, la proteccion humana, el bienestar y el
rendimiento del ser humano en entornos operativos teniendo en cuenta la
asequibilidad. Esto implica comprender y garantizar la compatibilidad fisica,
fisiologica, psicologica y cognitiva entre el personal militar, los sistemas
tecnologicos, las misiones y los entornos.

Tecnologia de Sistemas de Informacion (IST); la mision es avanzar e
intercambiar tecnologias apropiadas para proporcionar informacion oportuna,
asequible, confiable, segura y relevante y mejorar los sistemas C3I, incluido
un enfoque especial en la interoperabilidad y la seguridad cibernética.
Analisis y Estudios de Sistemas (SAS); Realiza estudios y andlisis de caracter

operacional y tecnologico, y, a su vez, promueve el intercambio y desarrollo

14 Traduccién realizada por el autor «S&T is not a goal in-and-of itself, but a critical key enabler in
developing and delivering cutting-edge capabilities to ensure military advantage and provide security and
resilience. S&T not only fosters prosperity in our societies but also protects the sovereignty of our
democracies>».
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de métodos y herramientas para el andlisis operacional aplicado a los
problemas de defensa.

e Conceptos de Sistemas e Integracion (SCI); avanza en el conocimiento sobre
sistemas avanzados, conceptos, integracion, técnicas de ingenieria y
tecnologias en todo el espectro de plataformas y entornos operativos para
asegurar capacidades rentables

e Tecnologia de Sensores y Electronica (SET); profundiza en la tecnologia en
electronica y sensores pasivos / activos (en lo que respecta al reconocimiento,
la vigilancia, la adquisicion de objetivos, la guerra electronica, las
comunicaciones, la navegacion) y mejorar las capacidades de los sensores a
través de la integracion / fusion de multiples sensores para mejorar la capacidad
operativa y contribuir a cumplir con los resultados militares estratégicos. A
medida que los combatientes de guerra y las fuerzas de paz de la OTAN
continuan cambiando cada vez mas hacia la guerra asimétrica, la tecnologia
SET tiene que centrarse en la mision militar de salvar vidas, mejorar la calidad
de vida y extender nuestra efectividad de combate.

e Grupo de Modelado y Simulacion de la OTAN (NMSG) es promover la
cooperacion entre los organismos de la Alianza, los paises miembros de la
OTAN y los paises socios.

6.3.2. Financiacion, personal y proyectos

La STO contd para el afo 2021 con un presupuesto de 6, 37 M€ distribuidos en 3, 65
ME euros personal, 450 000 euros en gestion de instalaciones, 300 000 euros operaciones
y apoyo a las misiones, 250 000 euros en publicaciones, 460 000 euros en CIS y 1, 26 M€

en programa de trabajo en colaboracion (STO, 2021, 9).

La red de trabajadores alcanza unos 5.000 cientificos, ingenieros y analistas de més de
40 paises diferentes que participan en casi 300 proyectos de I+D. La red ha crecido
constantemente con el niumero de proyectos, duplicandose con creces desde 2012 (STO,

2022, 1).

Se debe significar que, siendo es el mayor foro de investigacion sobre defensa y
seguridad del mundo. Sin embargo, sus esfuerzos no traducen el gasto en defensa de la
OTAN en productos o equipos tangibles aprovechables para las naciones que integran la

Alianza.
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7. CONCLUSIONES

L.- En los paises de nuestro entorno existen centros con naturaleza y tipoldgica muy
similar al INTA. De esta forma, las distintas naciones cuentan con centros especializados
en [+D+i que, con caracter general, tienen naturaleza juridica propia y dependientes
directamente de sus respectivos Ministerios de Defensa, con el objetivo del desarrollo

tecnoldgico en el ambito militar, para garantizar su seguridad y defensa nacional.

A la vista de lo anterior, esto permite concluir que, la adscripcion del INTA al
Ministerio de Defensa —no siempre exenta de controversia'>- se encuentra mas que

justificada.

II.- Los centros de [+D+i deben contar con personalidad juridica propia, en la que se
les otorgue autonomia presupuestaria, sino puede ocurrir como en el caso de la Agencia
de innovacioén de la defensa de Francia, que es dependiente —presupuestaria, en materia
de personal y sin facultad de contratacién- de un 6rgano superior (su DGA) y, por ende,

carece de virtualidad propia.

Ademas, una forma 6ptima que cuentan la mayoria de centros, es la posibilidad de
conseguir financiacion a través de la prestacion de sus servicios. En este sentido, la
configuracion del INTA como un OPI le permite ser un prestador de servicios
tecnologicos, circunstancia que no le seria viable siendo Unicamente un organismo

autonomo del Ministerio de Defensa.

Igualmente, dicha condicion conlleva, a mi juicio, un doble resultado positivo. Por un
lado, es un mecanismo de financiacion que posibilita que las aportaciones de los distintos
Ministerios de Defensa pueden verse disminuidas y, por lo tanto, ser destinadas para otros
fines y entidades (en especial, a sus Fuerzas Armadas). Y, por otro lado, la sinergia de
proyectos duales, caracter civil y militar, permite aproximar el trabajo del Ministerio de
Defensa, a los ciudadanos, provocando que los centros de [+D+i sean uno de los motores

del desarrollo, promocion, impulso y difusion de la denominada Cultura de Defensa.

II1.- Dejando a un lado a DARPA, agencia por excelencia en el ambito de la [+D+i,

el INTA cuenta con un presupuesto y un nimero de personal bastante elevado en relacion

15 Véase la respuesta dada, por la Ministra de Ciencia y Tecnologia, a la pregunta formulada por el Grupo
Parlamentario de Convergencia i Unié (Congreso de los Diputados, 2000, 216).
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a los centros estudiados. Muestra de que el Instituto es un centro de referencia no solo en

ambito nacional, sino internacional.

IV.- Los diversos centros de [+D+i abarcan los méas amplios campos de investigacion,
no cifiéndose Gnicamente a un determinado campo como podria ser la aerondutica o la
hidrodindmica. Por ello, se considera un gran acierto la integracion que se produjo en el
afno 2014, entre los diferentes organismos y centros de investigacion del Ministerio de
Defensa, permitiendo reunir todas las actividades de ejecucion de [+D+i del Ministerio
de Defensa en un s6lo Instituto, como es el INTA. Siguiendo a Isabel Gémez y Santiago
F. del Vado, se consigui6 convertir al INTA «en el gran centro tecnoldgico del Ministerio
de Defensa, dedicado a investigar, desarrollar y ensayar en los sistemas aeronduticos,
espaciales, terrestres y navales, asi como en las tecnologias de la defensa y la seguridad»

(Gémez y F. del Vado, 2017, 7).

V.- Se debe fomentar el desarrollo de la I+D+i de forma conjunta entre las naciones,
bien realizdndose a través de las colaboraciones de los distintos centros en proyectos
comunes (por ejemplo via programa Horizonte Europa a través de consorcios), bien
mediante la integracion en centros/organizaciones supranacionales, que posibilitan un
intercambio de generacion de conocimientos y un desarrollo conjunto y eficaz de la

tecnologia militar, con aplicacion a la sociedad civil.
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RESUMEN

La tecnologia espacial y sus productos derivados se han convertido en un elemento
esencial para la prosperidad y supervivencia de las sociedades desarrolladas y poseen,
ademads, un peso creciente en aquellas que estan en vias de desarrollo. Casi con toda
probabilidad, esta dependencia del espacio ira reforzdndose progresivamente en los
proximos afios. Esta realidad, unida a los riesgos y amenazas asociadas a fendémenos
naturales, accidentes, o bien, a acciones intencionadas, realizadas por otros actores en el
espacio, trae como consecuencia la necesidad de proteccion de nuestras actividades en
esta parte del dominio aeroespacial para garantizar un acceso continuado; de no hacerlo,
el impacto en el normal desarrollo de nuestras vidas y en el planeamiento y conduccion
de operaciones militares seria muy significativo. Las Fuerzas Armadas espanolas
disponen de un nivel de apoyo desde el espacio bastante aceptable para afrontar los
entornos operativos del presente. Sin embargo, el espacio ultraterrestre se encuentra cada
vez mas congestionado y disputado y, en este contexto, a pesar de los avances realizados
en vigilancia espacial, no existe la misma disponibilidad de las capacidades necesarias
para implementar una adecuada proteccion de medios y un control efectivo de las
actividades en el espacio que permita contrarrestar actividades maliciosas procedentes de
potenciales adversarios. Por ello, con el inico fin de mantener la libertad de acceso y de
movimiento en el espacio ultraterrestre, resulta imprescindible avanzar, sobre todo, en el
desarrollo de las capacidades que, basadas en la legitima defensa, permitan realizar un
control efectivo del espacio, entorno que sera cada vez mas utilizado, entre otros, para el
transporte de personas y para actividades turisticas.

PALABRAS CLAVE: espacio ultraterrestre, control del espacio, capacidades espaciales,
vigilancia espacial, amenaza.

ABSTRACT

Space technology and its derivative products have become a fundamental element for our
life and for the survival and prosperity of developed societies and have as well a growing
impact in those that are under development. In addition, this dependency on space will
become gradually stronger in the coming years. This reality, along with the risks and
challenges associated with natural phenomena, unprovoked accidents, or intentional
actions carried out by other actors in space, results in the need to protect our activities in
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space in order to guarantee a continued access; otherwise, we will face a very negative
impact on our lives as well as on the planning and execution of military operations. In
general, Spanish Armed Forces (SPAF) enjoy a very acceptable level of space capabilities
to deal with today's operating environments. However, in the context of an increasingly
congested and contested outer space and in spite of the progress made in space
surveillance, SPAF have not the same availability of capabilities needed to implement an
adequate protection of actives and an effective space control to counter malicious
activities from potential adversaries. For this reason with the only purpose of maintaining
a freedom of access and movement in outer space, it is essential to go forward above all
in the development of capabilities that would allow us to manage with the foundation of
legitimate defense an effective space control in this environment with an increasing
activity among others for trasnportation of personnel and tourism.

KEYWORDS: outer space, space control, space capabilities, space surveillance, threat.

1. EL ESPACIO ULTRATERRESTRE. NECESIDAD DE PROTECCION

En los ultimos afios se ha producido un incremento significativo en la utilizacion, tanto
civil como militar, de capacidades vinculadas al espacio, convirtiendo a esa parte de la
tercera dimension en un entorno congestionado, disputado y competitivo. La tecnologia
espacial y sus productos derivados se han convertido en un elemento esencial para la
prosperidad y supervivencia de las sociedades desarrolladas y poseen un peso creciente

en aquellas otras que estan en vias de desarrollo.

Las tecnologias satelitales llevan décadas cubriendo nuestras necesidades y continuan
penetrando en los sectores mas diversos; las comunicaciones, el posicionamiento y la
navegacion de sistemas, la meteorologia, la sincronizacion de redes de agentes
financieros, la distribucioén de energia eléctrica y la busqueda y explotacién de recursos
naturales son so6lo algunas de las aplicaciones que basan su funcionamiento en la
tecnologia espacial. Nuestra dependencia del espacio es tal que, en la actualidad, su
carencia podria afectar gravemente a la economia y al bienestar del mundo desarrollado.
Ademas, tal como sefiala el Panorama de Tendencias Generales de 2040 (2* edicion), las
tendencias del sector hacen prever que esta dependencia ird progresivamente
reforzdndose en los proximos afios, hasta llegar un momento en que el espacio constituya

un factor determinante para la vida en nuestro planeta, e incluso mas alla.

En lo que respecta a la capacidad estratégica inherente a la posesion, por parte de las
naciones, de sistemas satelitales, el inicio de la era espacial, marcada por el predominio
de un pequefio numero de agencias espaciales organizadas por Estados y los aspectos

estratégico-nucleares de las capacidades espaciales militares, ha dado paso a una nueva



era espacial definida por el inicio y madurez de nuevos poderes espaciales, empresas
espaciales privadas con mejora de la integraciéon de la tecnologia espacial y una
integracion total de la infraestructura espacial publica y privada en operaciones militares.
Cada vez es mas evidente que el poder espacial se ha convertido en una herramienta
indispensable, de caracter estratégico, para los Estados modernos y desarrollados del siglo
XXI. La posesion de sistemas satelitales (en la actualidad, por parte de actores estatales)
permite disfrutar de una autonomia estratégica para la toma de decisiones en defensa de

la propia soberania.

La dependencia creciente del espacio ultraterrestre y la capacidad estratégica que
supone su disposicion llevan, consecuentemente, a la necesidad de garantizar un acceso
continuado al mismo. Este aspecto tiene, ademas, una relacion directa con la seguridad y
la defensa, puesto que la informacion obtenida a través de medios espaciales constituye
un pilar de la autonomia estratégica nacional y los medios empleados, una herramienta
insustituible de la politica de seguridad y defensa de las naciones desarrolladas. Y ello es
asi porque, ademas de constituir un apoyo fundamental en nuestras vidas, los sistemas
satelitales se han convertido en elementos indispensables para el planeamiento y
conduccion de operaciones militares?. La dependencia en este sentido llega al punto de
que no so6lo no se concibe la participacion en operaciones aliadas, o en coalicion, de
elementos sin esta capacidad, sino que tampoco se concibe su operacion de forma aislada
o unilateral. Ademas, el espacio ya no solo apoya las operaciones militares, se ha
convertido en un nuevo dominio operativo, en el caso de Espafia, integrandose en el

dominio aeroespacial® dentro del contexto de los dominios fisicos del espacio de batalla.

Por tanto, la elevada y creciente dependencia del entorno espacial, también en relacion
a las operaciones militares, y la capacidad estratégica que supone su disposicion reafirman
la importancia y necesidad de proteger el entorno y las capacidades satelitales propias, si
se quiere garantizar un acceso continuado, necesidad que debe constituir una alta
prioridad, a nivel nacional; no hacerlo puede acarrear serias consecuencias en el normal

desarrollo de nuestras vidas y en el planeamiento y conduccion de operaciones militares.

2 Segn el documento de doctrina aeroespacial NATO Allied Joint Doctrine for Air and Space Operations
(AJP-3.3. Edition B Version 1, April 2016) y la Doctrina Aeroespacial Basica (1G-00-1, 2? revision, 2020),
el apoyo del espacio a las operaciones y actividades militares cubre areas tan diversas como
comunicaciones, inteligencia, selecciéon de objetivos, posicionamiento y navegacion, sincronizacion,
meteorologia y cartografia.

3 Tal como establece la Estrategia de Seguridad Aeroespacial Nacional (2019), el espacio aéreo y el espacio
ultraterrestre no son elementos separados ni desde el punto de vista fisico, ni funcional.
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Sin embargo, en lo que respecta al entorno espacial y a la necesidad de su proteccion,

hemos de resaltar algunos aspectos de gran relevancia:

a) La creciente actividad espacial, por parte de muchos actores, viene acompaniada
de un inevitable aumento de los riesgos* de muy diversa indole, lo que genera la
necesidad de desarrollar e implementar sistemas que permitan la vigilancia y

seguimiento de la actividad espacial, especialmente en las 6rbitas més pobladas.

b) El espacio ultraterrestre debe contemplarse en un contexto general; tal como
establece la Estrategia de Seguridad Aeroespacial Nacional de 2019, el espacio
aéreo y el espacio ultraterrestre no son elementos separados ni desde el punto de
vista fisico, ni funcional. Concebidos ambos, ademas, como un tnico ambito de
especial interés de la seguridad nacional®, el espacio aéreo y ultraterrestre se
configuran como un espacio unificado y continuo, sometido a amenazas y desafios
comunes y con una interdependencia funcional absoluta. Por tanto, desde el punto
de vista fisico y de seguridad, hemos de hablar de la continuidad entre el aire y el

espacio, lo que es lo mismo, la continuidad de la tercera dimension.

¢) Teniendo en cuenta la fragilidad del entorno espacial, el término de la proteccion
debe concebirse en su concepcion mas amplia. Aun manteniendo el respeto por
los Tratados Internacionales, el control de las actividades que se desarrollan en el
espacio debe ir mas alla del mero conocimiento de lo que pasa en dicho entorno

(la vigilancia y el seguimiento espacial), tal como mencionaremos mas adelante.
2. RIESGOS Y DESAFiOS DE OPERAR EN EL ENTORNO ESPACIAL

La fragilidad del espacio es consecuencia directa de la utilizacion de alta tecnologia
en los sistemas satelitales. En este sentido, el empleo de satélites es susceptible de riesgos
que pueden estar asociados a tres causas: fendmenos naturales, accidentes no provocados,
o bien, acciones intencionadas realizadas por otros actores en el espacio. Entre los riesgos
principales, asociados al empleo de los medios satelitales, que son producidos por causas

naturales, o por accidentes no provocados, se resaltan los siguientes:

> Fendmenos naturales. El entorno natural terrestre y espacial pueden ejercer un

impacto en los sistemas satelitales y en sus servicios. Los fendmenos atmosféricos

4 Tales como la colision entre objetos en orbita, la proliferacion de basura espacial, la posibilidad de
denegacion de servicios por medios artificiales, e incluso el desvio intencionado de orbita por medio de
ingenios cinéticos.

5 Ley 36/2015, de 28 de septiembre, de Seguridad Nacional.
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pueden afectar significativamente durante la fase de lanzamiento y la
meteorologia en el espacio puede incluir impactos de meteoros en los satélites e
interferencias electromagnéticas solares o ionosféricas en radares de vigilancia
espacial, radares de alerta de misiles o en enlaces de comunicaciones. Estos
fendmenos, puramente fisicos, aunque no son evitables, pueden ser predecibles y

detectables con una tasa razonable de éxito.

» Colision con objetos espaciales artificiales. El riesgo de colision con la basura
espacial® constituye una preocupacion grave y creciente, principalmente, el
producido por objetos mayores de un centimetro, que pueden causar grandes
dafios e incluso destruir naves espaciales’. Ademas, debido al abaratamiento del
acceso al espacio —y la consecuente entrada de nuevos paises y actores no estatales
en la carrera espacial—, este problema se agrava con el también creciente numero
de lanzamientos de objetos al espacio, las denominadas «mega constelaciones» de

pequeiios satélites y pequetios lanzadores.

> Interferencias de radiofrecuencia. En 2017 existian casi diez mil transpondedores
en oOrbita, lo que convierte en critica la gestién del espectro de frecuencias en el

espacio.

> Fallos de hardware y software. Estos problemas pueden impedir la puesta en

oOrbita de satélites y cargas. Aparte de impredecibles, son dificiles de corregir.

Ademas, existen otros riesgos y amenazas derivados del empleo intencionado de
medidas y efectos no naturales (electromagnéticos o fisicos), producidos por otros actores

en el espacio® que, variando en forma e intensidad, pueden enmarcarse en dos grupos:

> Acciones no-fisicas que producen efectos reversibles, como las producidas
mediante el empleo de la guerra electronica para afectar a los sistemas satelitales,

incluyendo el uso de técnicas de interferencia (jamming) y engaio (spoofing) para

® La Agencia Espacial Europea (ESA) estima que existe orbitando sin utilidad alrededor de la Tierra
alrededor de un millon de objetos de més de un centimetro; de ellos, 36 mil quinientos superan los diez
centimetros. Este hecho, segun la ONU, pone en peligro futuras misiones e, incluso, las comunicaciones
terrestres (European Space Agency, 2022).

" Dado el aumento del nimero de objetos que constituyen basura espacial y los riesgos asociados a ella, la
cooperacion internacional, a este respecto, resulta necesaria. Entre las posibles medidas a aplicar estarian:
mover fuera de la orbita los satélites geoestacionarios GEO al final de la vida 1til, o hacer descender a los
satélites en orbitas bajas (LEO) para su destruccion en la atmosfera.

8 En linea con lo establecido en la NATO'’s overarching Space Policy, NATO HQ (2022) y en Challenges
to security in space, publicada por la Defense Intelligence Agency de EE. UU. (2019).
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controlar el espectro electromagnético. Las acciones de jamming® pueden ser
dificiles de atribuir y de distinguir de una interferencia no intencionada, y pueden
dirigirse hacia el satélite o hacia los usuarios terrestres. Por su parte, el spoofing
pretende engafiar al receptor introduciendo una sefial falsa con informacion

erronea.

Asi mismo, se incluyen las amenazas procedentes del empleo del ciberespacio
que, ademds de impregnar todos los demas dominios operativos, incluido el
espacio, posee una dependencia, en doble sentido, con muchas operaciones
espaciales, pudiendo afectar a los sistemas espaciales, su infraestructura terrestre

asociada, los usuarios y los enlaces que conectan todos los componentes.

Acciones fisicas que producen efectos irreversibles con un posible impacto
significativo y adverso de cardcter perdurable. En este caso, las acciones,
dirigidas contra los satélites o contra el segmento terrestre, no se apoyan en el
espectro electromagnético ni en el ciberespacio. Se distinguen aqui dos tipos de
acciones amenaza: las procedentes de sistemas de energia dirigida, o aquellas

realizadas mediante sistemas con carga destructiva.

Los sistemas de energia dirigida o DEW (del inglés, Directed Energy
Weapons) emplean la energia dirigida para interrumpir, dafiar o destruir, temporal
o permanentemente, equipos e instalaciones del satélite o segmento terrestre del
adversario. Dependiendo del sistema empleado (como laseres, microondas de alta
potencia y otros tipos de armas de radiofrecuencia), el origen de la agresion puede
resultar dificil de atribuir. Por otra parte, estas actividades ofensivas también
pueden provenir de sistemas portadores de carga destructiva, como los misiles
antisatélite (ASAT, del inglés antisatellite)'°. Disefiados para destruir satélites sin
poner en Orbita ni el sistema de armas ni componente alguno, estos sistemas

consisten, generalmente, en un medio de lanzamiento (fijo o moévil, incluyendo

® Segtin la Defense Intelligence Agency de EE. UU. (2019, 9), la interferencia del enlace tierra-satélite puede
ser ascendente, cuando es dirigido hacia el satélite (perjudicando, asi, los servicios para todos los usuarios
en el area de recepcion del satélite), o descendente, cuando el efecto estad dirigido a usuarios terrestres
(como, por ejemplo, a una unidad de fuerzas terrestres que utiliza la navegacion por satélite para determinar
su ubicacion). En este contexto, es importante resaltar que, en la actualidad, la tecnologia para interrumpir
o degradar el GPS esta disponible a un coste relativamente bajo.

10 _iberada del sistema lanzador, la carga destructiva utiliza un buscador a bordo para interceptar el satélite
objetivo. Los ataques con misiles ASAT basados en tierra son mas faciles de atribuir que otras armas.
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aeronaves), un misil y una carga destructora. El problema afiadido es que crean

gran cantidad de desechos espaciales.

Ademéas de las contempladas, las amenazas de caracter intencionado pueden proceder
igualmente de otros satélites, capaces de producir efectos, de forma temporal o
permanente. Los satélites adecuados para ello pueden incluir, entre otros, cargas
destructivas, perturbadores de radiofrecuencia, laseres, microondas de alta potencia o
mecanismos robotizados. Sin embargo, debe resaltarse que algunos empleos de este tipo
tienen caracter pacifico, como, por ejemplo, la tecnologia robotica empleada para el

mantenimiento y reparacion de satélites y eliminacion de escombros.

Los parrafos anteriores dejan evidencia de que, en base a la previsibilidad de sus
oOrbitas, los sistemas espaciales son vulnerables a muy diversas amenazas, ya sea a través
del ciberespacio, el espectro electromagnético o de acciones que producen efectos
irreversibles, vulnerabilidades que, a medida que aumente el acceso a estas tecnologias y
a los medios satelitales, pueden incrementar la tensién en esta parte del dominio

aeroespacial.

Asi mismo, por sus efectos e implicaciones, estos riesgos y amenazas deben tenerse
muy presente en el planeamiento y ejecucion de operaciones militares. Aunque éste sea
un aspecto no muy tenido en cuenta hasta ahora, esa situacion estd cambiando de forma
exponencial; los paises lideres en capacidades espaciales y la OTAN ya empiezan a
considerar que, en caso de conflicto con un adversario de entidad, una de sus acciones
iniciales serd limitar, en la mayor medida posible, el acceso a capacidades espaciales
propias o aliadas!!. De hecho, por su caricter transversal, cualquier injerencia en el
espacio puede tener graves consecuencias, pues podria afectar no solo a las capacidades

propias del entorno espacial, sino al resto de dominios utilizados por las Fuerzas Armadas.
3. CAPACIDADES ESPACIALES NECESARIAS

En lo que respecta a las capacidades espaciales que, como nacion, necesitamos para la
proteccion del entorno espacial y para asegurar el acceso al mismo, abordamos su anélisis

revisando, primeramente, cudles son las actividades que deben implementarse a este

! La Alianza Atlantica, en linea con la creciente relevancia de este entorno en la seguridad, ha tomado dos
iniciativas importantes: la elaboracion de la NATO'’s overarching Space Policy y la creacion de un NATO
Space Center (en el Mando Aéreo Aliado, Allied Air Command, Ramstein, Alemania) dejando claro que
como organizacion no puede mantenerse al margen de este problema. Como continuacion a la adopcion de
la NATO'’s overarching Space Policy, en junio de 2019 (en la reunion de Ministros de Defensa), el 17 de
enero de 2022 fue publicada una versién abierta de la misma.
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respecto. Con posterioridad, trataremos las capacidades espaciales no disponibles que,

por ser necesarias, conviene ir obteniendo de forma progresiva.
3.1. Actividades a desarrollar en el espacio

Para comprender coémo se integran las diferentes actividades espaciales necesarias,
desde un punto de vista operativo, hemos de recordar primeramente que, de los cuatro
cometidos del poder aeroespacial ' considerados tradicionalmente como fundamentales'
(control del aire-espacio, ataque, movilidad aérea e ISR), las capacidades espaciales
participan de manera decisiva en dos de ellos, en el control del espacio (como parte del
control del aire-espacio) y en ISR. Ademas de estos cometidos fundamentales, el espacio
constituye un apoyo trascendental a las operaciones militares, mediante los servicios
obtenidos a través de sistemas satelitales. Obviamente, estos cometidos del poder
aeroespacial en el entorno del espacio ultraterrestre estan ligados con las actividades
espaciales que este tipo de capacidades realizan, cada vez con mayor protagonismo, y que

se enmarcan en las siguientes areas funcionales:

a. El conocimiento de la situacion espacial (en inglés, Space situational awareness,
SSA) incluye todas las actividades encaminadas a disponer y mantener
informacion precisa y oportuna sobre el entorno espacial (relativa a capacidades,
disponibilidad, limitaciones, condiciones ambientales, etc) y, particularmente, en
lo referido a riesgos para los sistemas satelitales y efectos para la conduccion de
operaciones militares. Su objeto es proporcionar indicaciones y alertas sobre las
intenciones de un posible adversario (incluyendo el lanzamiento de misiles), con
la finalidad de disponer de un conocimiento de la situacion espacial que nos
permita garantizar el control del espacio de forma continuada, mediante acciones

ofensivas y defensivas, como veremos en la siguiente actividad.

Ademas de observar y predecir la actividad solar que puede afectar a los
sistemas en Orbita e infraestructuras terrestres y de la deteccidon y seguimiento de

los objetos cercanos a la Tierra que puedan dafiar o eliminar satélites, o incluso

12 Segun establece la Doctrina Aeroespacial Basica (1G-00-1, 2° revision, Ejército del Aire, 2020), el poder
aeroespacial se define como el conjunto de capacidades susceptibles de ser empleadas en el dominio
aeroespacial tanto para producir efectos en los niveles estratégico, operacional o tactico en el ambito militar
como para contribuir a la accion del Estado en el ambito civil (Martinez Cortés, 2021).

13 En linea con la Allied Joint Doctrine for Air and Space Operations (AJP-3.3 Edition B Version 1 de
OTAN, April, 2016) y la Doctrina Aeroespacial Basica (1G-00-1, 2% revision, Ejército del Aire, 2020). ISR,
del inglés, Intelligence, Surveillance and Reconnaissance, se refiere a Inteligencia, Vigilancia y
Reconocimiento.



impactar contra la Tierra, esta area cubre la vigilancia y seguimiento espacial (la
SST, del inglés, Space Surveillance and Tracking), cuyo objeto consiste en
detectar y catalogar los satélites activos e inactivos y todo tipo de basura espacial
que orbita alrededor de la Tierra para evitar colisiones que afecten a sistemas en

Servicio.

El control del espacio consiste en el empleo de capacidades para asegurar el acceso
y para alcanzar y mantener un grado suficiente de libertad de accion en el espacio.
Aunque, por el momento, la naturaleza del subdominio espacial es tal que un
control total no es viable por parte de ningin actor (Martinez Cortés, 2020), el
control del espacio puede incluir actividades de control del espacio ofensivas y
defensivas, en ambos casos, en base a un necesario y robusto conocimiento de la

situacion espacial (SSA).

Mientras el control espacial defensivo engloba las actividades pasivas y activas
dirigidas a evitar, neutralizar o degradar los ataques de las capacidades espaciales
del adversario contra operaciones propias en todos los dominios, asi como
proteger y preservar las capacidades espaciales propias, el control espacial
ofensivo se refiere a las actividades encaminadas a negar, degradar, interrumpir,
destruir o engaar las capacidades espaciales de un adversario o el apoyo espacial
proporcionado por un tercero en favor de éste, y comprenden desde ataques letales
a los segmentos terrestres hasta ataques electronicos contra las frecuencias del

enlace satelital.

La contribucion al conocimiento de la situacion del espacio de batalla consiste en
el conocimiento de los elementos del escenario o espacio de batalla necesarios
para realizar decisiones bien informadas. Estas actividades, relativas al cometido
ISR (inteligencia, vigilancia y reconocimiento), pretenden desarrollar y mantener
el nivel requerido de conocimiento de la situacion, proporcionando informacién e
inteligencia (mediante medios espaciales) a quienes toman decisiones o las
ejecutan sobre la localizacion, disposicion e intenciones del adversario. En virtud

de su permanencia, ubicuidad, capacidad y variedad de sensores, altura, alcance y



precision, la aportacion de las capacidades espaciales a este conocimiento es

extraordinaria'®,

d. El apoyo a las operaciones, a través del espacio, permite y mejora la efectividad
de otras capacidades militares y no-militares y, por tanto, de las operaciones
militares en todos los dominios, mediante la explotacion de productos y servicios
basados en el espacio (principalmente, servicios de posicionamiento, navegacion
y timing, PNT; Comunicaciones SATCOM; adquisicion electronica de sefiales;
observacion meteo/medioambiental, y cartografia). Esta area incluye igualmente
las actividades operativas y logisticas para la gestion de las redes de satélites y su

infraestructura.

e. Ademas, existe otro grupo adicional de actividades encaminadas al apoyo de las
propias actividades en el espacio. En €l se incluyen las operaciones de lanzamiento
y el apoyo a los sistemas espaciales, en cualquiera de los tres segmentos —terrestre,

satelital o comunicaciones de enlace.

Este conjunto de actividades establece el marco de las capacidades espaciales
necesarias para alcanzar y mantener un empleo eficaz del espacio ultraterrestre, que

acometemos a continuacion.
3.2. Necesidad de un control efectivo del espacio
3.2.1. Generalidades

La creciente actividad espacial, unido a la capacidad de un potencial adversario de
limitar o negar nuestro acceso a capacidades espaciales en el transcurso de hipotético
conflicto, lo que parece evolucionar a un ritmo creciente!>, hacen del espacio
ultraterrestre un entorno cada vez mas congestionado y disputado. Ello, unido a los
riesgos y amenazas antes detalladas, traec como consecuencia la necesidad de proteccion
de nuestras actividades en el espacio para garantizar un acceso continuado y un grado
suficiente de libertad de acciéon y de control en el espacio'®, requisito para asegurar

nuestras actividades cotidianas y el apoyo continuado a las operaciones militares; de no

14 Algunos sistemas espaciales trasmiten en tiempo real imagenes electrodpticas y raddricas, entre otras, de
enorme utilidad para la toma de decisiones y la conduccion de operaciones.

15 Fundamentalmente debido al incremento en el acceso a las altas tecnologias y al mayor nimero de actores
que lo tienen.

16 (....] (A)unque por el momento la naturaleza del entorno espacial es tal que un control total no es viable,
por parte de ningun actor» (Martinez Cortés, 2020).
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hacerlo, el impacto en el normal desarrollo de nuestras vidas y en el planeamiento y

conduccion de operaciones militares seria muy significativo.

En lo que se refiere a capacidades espaciales ya disponibles, a nivel nacional, en los
ultimos afos se ha avanzado fundamentalmente en la capacidad de vigilancia espacial.
Ademas, las FAS disfrutan de un apoyo completo procedente de capacidades basadas en
sistemas satelitales, tanto en el ambito de las comunicaciones como en el de la
observacion y el del posicionamiento, navegacion y timing (GPS), ya sea por medios de
otros paises, organizaciones o meramente nacionales, disponibilidad que no hubiera sido
posible sin el gran impulso recibido, en las ultimas décadas, por este sector tecnoldgico
de nuestra industria de defensa. Podemos, por tanto, afirmar que las capacidades
espaciales de las que disponen las FAS espaiolas en la actualidad nos sitian en un buen

nivel, dentro de un contexto general.

En lo que respecta al control del espacio ultraterrestre, éste contempla una doble
vertiente, actividades defensivas y actividades ofensivas de control del espacio, lo que se
ha denominado «control espacial defensivo» y «control espacial ofensivo», cuyo marco
de actividad ya ha sido tratado. Los aspectos sefialados sobre la capacidad de vigilancia
espacial reflejan el impulso dado en los tltimos afios a las actividades defensivas para el
control de espacio ultraterrestre. Sin embargo, y sin abogar por una militarizacion del
espacio ultraterrestre, es necesario poner sobre la mesa que, para tener un determinado, y
limitado, control de las operaciones realizadas en esta parte del dominio aeroespacial [en
creciente congestion y disputa], es preciso poseer capacidad (atn no disponible) para
ejercer un cierto nivel de control espacial ofensivo. Este nivel permitiria negar, degradar,
interrumpir, engafar e incluso, en caso de actividades agresivas por parte de un potencial
adversario, destruir sus capacidades espaciales (o bien, el apoyo espacial en su favor

proporcionado por un tercero).

En el momento presente, la capacidad de ejecutar operaciones de control del espacio,
especialmente de caracter ofensivo contra satélites en Orbita, estd solo al alcance de
grandes potencias; sin embargo, cuando la tecnologia y los recursos lo permitan, el futuro
de nuestras capacidades deberia ir en linea con estos paises hacia un control efectivo del
espacio ultraterrestre. Por ello, para mantener la libertad de acceso y movimiento en el

espacio ultraterrestre!” también hemos de avanzar en el desarrollo de capacidades

17 Las capacidades del Ejército del Aire para garantizar el acceso de plataformas al espacio, realizar
operaciones en el medio espacial con libertad y negar a otros la utilizacién del espacio son, ciertamente,
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espaciales que permitan un control espacial ofensivo, fundamentalmente de caracter
defensivo (basado en la legitima defensa de nuestros sistemas espaciales), principalmente
dirigido a los segmentos terrestre y de comunicaciones. Un determinado nivel de control
del espacio permitird contrarrestar, al menos, cierto tipo amenazas que pongan en riesgo
nuestros medios y actividades en el espacio, entorno cada vez maés utilizado para
cuestiones que, en breve, se convertiran en cotidianas, como el transporte de personas o
las actividades turisticas. No podemos renunciar a esa capacidad; hemos de aspirar a ella,
a través de acuerdos de cooperacion internacional, bien bajo el paraguas de iniciativas
europeas o de la OTAN, colaboracion esencial para paises, como el nuestro, con

capacidad de inversion limitada.
3.2.2. Sobre las capacidades de control espacial

Dado que, por el momento, las actividades de control espacial, y capacidades
vinculadas, constituyen la tarea mas compleja, nos detendremos ahora en un rapido
andlisis al respecto'®. El control del espacio implica, por una parte, la vigilancia y
proteccion del mismo y, por otra, la capacidad de negacion de actividades maliciosas a
un potencial adversario. Sobre el primer aspecto, la vigilancia del espacio trae consigo la
deteccion, identificacion y el seguimiento de miles de objetos en el espacio. Estas
actividades, realizadas tanto desde el espacio como desde estaciones terrestres, permiten,
entre otras, las labores de vigilancia, inteligencia y reconocimiento (ISR) que se
desarrollan, desde el espacio, en apoyo de las operaciones militares y que se consideran
hoy imprescindibles (y los medios, objetivos criticos). La evolucion y adaptacion de las
actividades de vigilancia del espacio se considera menos compleja, pues ya se vienen

realizando, de forma general, en Espaifia y en los paises de nuestro entorno.

En lo que respecta a la proteccion de los satélites en orbita'®, ésta es una necesidad si
se desea disponer de una libertad de acceso y actuacion en el espacio. Esta capacidad de
proteccion puede implementarse haciendo que los satélites sean mas dificiles de detectar
o localizar y de sufrir ataques maliciosos; cualquiera que sea la opcion elegida, dotar a
los satélites de proteccion supone dotarle de un mayor peso (al implementar sistemas

adicionales) y mayor complejidad, tecnologicamente hablando. Medidas como, por

limitadas; se encuentra desarrollando las capacidades de vigilancia espacial y se beneficia, como el resto
de las Fuerzas Armadas, de los servicios que se obtienen desde el espacio.

18 Para ello me apoyaré en el esquema propuesto por Federico Aznar (2021).

19 Se considera que los otros dos componentes del vector espacial (el terrestre y el enlace de
comunicaciones) deben asegurarse con el resto de infraestructura o comunicaciones.
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ejemplo, la implementacion de constelaciones, en clave de redundancia, aumentan la
complejidad de los sistemas, a pesar de la reduccion en tamafio y costes que se prevé en

el sector espacial.

El tercer componente del control espacial es la negacion del espacio, consistente en la
capacidad de vetar el acceso a ciertos sistemas espaciales, o bien, de degradar las
capacidades espaciales de eventuales adversarios, logrando de ellos un cambio de actitud.
Esta es, sin duda, la actividad mas controvertida del espacio, fundamentalmente, cuando
de lo que se trata es de realizar acciones de efectos irreversibles. En el apartado sobre
amenazas en el espacio, se describieron levemente las distintas actividades
malintencionadas que pueden esperarse en el espacio. Vistas ahora desde el prisma de las
capacidades propias, a corto plazo, podriamos ver en un entorno cercano «capacidades de
control espacial ofensivo de cardcter mas defensivo», encaminadas a producir efectos
reversibles, basadas en la perturbacion electronica o en ataques en el ciberespacio. Incluso
a nivel nacional, la implementacion de este tipo de capacidades puede calificarse de

«perfectamente viable», siempre que exista la voluntad necesaria.

El nivel mas dificilmente permisible en la actualidad, desde el punto de vista legal, es,
sin duda, el desarrollo de las denominadas armas antisatélite (ASAT), las que podriamos
denominar «capacidades de control espacial ofensivo de caracter ofensivo», encaminadas
a producir efectos irreversibles. Sin embargo, el avance de las tecnologias, el incremento
de actividad en esta parte del [ya calificado] entorno operativo y la creciente dependencia
de las sociedades modernas de actividades espaciales esenciales hacen prever un cambio
en la forma de operar en el espacio y, como ha sido el caso, en las estructuras de las
fuerzas aéreas de nuestro entorno, llamadas a ser, por su naturaleza, el principal actor en

este medio.

Las grandes potencias espaciales (Aznar, 2021) trabajan en nuevas generaciones de
armas ASAT, basadas tanto en la superficie terrestre como en el espacio. Esta posible
acentuacion de la militarizacion del espacio obliga a seguir impulsando, en el contexto de
cooperacion internacional, la elaboracion y adaptacion de la normativa juridica,
calificando de «ilegales» las acciones ofensivas agresivas en el espacio, sin olvidar que,
en cualquier caso, siempre deberia ser permitida una «legitima defensa», pues nada
garantiza el respeto a las mismas por parte de todos (Aznar, 2021). Una cuestion mas
compleja de definir sera la actividad que, en su caso, debiera considerarse como casus

belli en una eventual escalada (Pérez Gil, 2020), es decir, en qué punto de degradacion o
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afectacion de los sistemas espaciales propios deberian comenzar a activarse los sistemas

de defensa espacial.

En lo que respecta a la evolucion en este campo, como algunos autores han sugerido
(Pérez Gil, 2020), la capacidad en el empleo de la fuerza en el espacio parece ir
evolucionando de forma paralela a los inicios del poder aéreo. El empleo de globos
aerostaticos para la observacion dio paso al empleo de aeronaves contra las fuerzas de
superficie del adversario y en la persecucion del dominio del aire; tal parece que las
actividades espaciales, centradas hoy en las comunicaciones y en la obtencion de
inteligencia, evolucionan progresivamente hacia una posible aplicacion de la fuerza,

primero contra actividades en superficie y, después, en el entorno espacial.
3.2.3. Sobre normativa a nivel nacional

En lo referente a los documentos nacionales de caracter estratégico en el entorno del
espacio ultraterrestre y en el ambito de la defensa, en los ultimos afos, se ha apreciado
un incremento en las referencias y nivel de concrecion sobre el empleo del espacio, en
beneficio de la seguridad y la defensa. Tras el desarrollo de la Estrategia de Seguridad
Aeroespacial Nacional de 2019, que resalta la importancia de la seguridad aeroespacial y
la continuidad entre el espacio aéreo y el espacio ultraterrestre, la Estrategia de Seguridad
Nacional 2021 (ultima referencia a nivel estratégico) incluye la vulnerabilidad
aeroespacial entre los riesgos y amenazas, y subraya lo importante que resulta contar con

las capacidades necesarias para responder a una amalgama de riesgos y amenazas.

En este sentido, siguiendo con esta linea marcada y las acciones ya emprendidas en el
entorno espacial, corresponde el desarrollo, en MINISDEF/FAS, de una norma enfocada
especificamente en el 4mbito de la defensa?® (tipo, estrategia de defensa del espacio) que,
como continuacion a la Estrategia de Seguridad Aeroespacial, acometa, como
corresponda, las funciones de los organismos involucrados en el planeamiento, obtencion
y empleo de las capacidades espaciales, asi como las directrices necesarias para
implementar un control efectivo del espacio. Tal documento mejoraria la sinergia y la
coordinacién en un momento en el que, de forma necesaria, se incrementan las acciones

relacionadas con el entorno espacial.

20 E1 documento propuesto en absoluto implicaria la no existencia del Plan Director de Sistemas Espaciales
para la Defensa, elaborado por la DGAM, que establece las acciones para garantizar el mantenimiento de
las capacidades espaciales, aunque so6lo de aquellas relacionadas con el apoyo a las operaciones militares
(SATCOM, PNT y observacion de la tierra).
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CONCLUSIONES

La elevada y creciente dependencia del entorno espacial, tanto en la vida cotidiana
como en relacion a las operaciones militares, evidencian la importancia y necesidad de
proteger el entorno y las capacidades satelitales propias, si se pretende garantizar un

acceso continuado; no hacerlo puede acarrear serias consecuencias.

Las Fuerzas Armadas espanolas disponen de un nivel de apoyo desde el espacio
bastante aceptable para afrontar los entornos operativos del presente. Sin embargo, no
existe la misma disponibilidad de las capacidades necesarias para implementar una
adecuada proteccion de medios y un control efectivo de las actividades en el espacio, area

en la que, en base a una legitima defensa, resulta imprescindible avanzar.

Parece que la sabiduria dicta analizar medios y estrategias destinadas a reforzar la
seguridad de nuestras operaciones espaciales para no caer en una incapacidad de controlar
el espacio, en caso de un hipotético conflicto que pudiera afectar gravemente dicho
entorno, conflicto, por otra parte, cada vez menos hipotético, teniendo en cuenta los

ultimos acontecimientos que afectan gravemente la seguridad en Europa.
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ABSTRACT

The last two centuries have seen a steady development of professional war games and
mathematical models aimed to further the understanding of armed conflict, and to train
officers in the new realities of the modern battlefield. Supporting these new techniques
lie monumental efforts of quantitative study of the variables of war and their interactions,
without which the design of accurate and meaningful models would simply be impossible.
After briefly exploring the origin and nature of abstract military simulations, we propose
a framework for analysing naval battles using these models, through a practical case study
of the action between cruisers SMS Emden and HMAS Sydney near the Cocos islands in
November 1914.
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RESUMEN

Los modelos matematicos y juegos de guerra profesionales, destinados al estudio de los
conflictos armados y al entrenamiento de oficiales para la cambiante realidad del campo
de batalla, han visto un continuo desarrollo en los ultimos dos siglos. Estas nuevas
técnicas se sostienen sobre esfuerzos sin precedentes en el estudio cuantitativo de las
variables de la guerra y sus interacciones, sin los cuales seria llanamente imposible
disefiar modelos representativos. Tras una breve exploracion del origen y naturaleza de
las simulaciones militares abstractas, proponemos un marco tedrico para el analisis de
batallas navales usando estos modelos, ofreciendo a modo de ejemplo el caso practico del
combate entre los cruceros SMS Emden y HMAS Sydney cerca de las islas Cocos en
noviembre de 1914.
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1. PRACTISING WAR

There is an old joke about a man walking down 57" Street in New York looking for
directions. He sees a musician stepping out of a cab and asks him: «Excuse me, how do
you get to Carnegie Hall?» Without missing a beat, the musician answers: «Practice,

practice, practice.»

This unknown musician’s advice applies to any human pursuit. Unlike musicians
however, military officers cannot practise their profession, at least in a strict sense, except
in time of war (McHugh, 2013, 1). War is fortunately not a constant occurrence, and its
ever-changing nature makes it difficult for the lessons of one conflict to fully carry over
to the next. It is no surprise, then, that the world’s armed forces have invested significant
resources in developing cost-effective ways to provide meaningful training for their

decision makers in peacetime.

One such training device that most laymen will be familiar with is the field exercise
or manoeuvre, in which actual military units are deployed in a simulated conflict situation
in order to test and develop their capabilities and procedures (Sayre, 1910, 10). Although
less costly and better tailored to specific training needs than wartime practice, these
exercises are far from cheap in material resources and personnel time (Hausrath, 1971,
92). Their scope also tends to be limited to the tactical level: fielding large forces for
extended periods is impractical, and the requirements of large-scale operations cannot be

afforded by the normally-available resources and terrain (Perla, 2011, 246).

As in other disciplines, one solution is to abstract the object of study enough to make
it manageable, while keeping it faithful enough to be representative of the situation one
wishes to reproduce — constructing a model, in other words. Troop movements, for
example, can be represented on a map instead of on the ground, resulting in what is known
as a map manoeuvre (Sayre, 1910, 11). In more general terms, a training exercise
conducted without the employment of actual troops in the field is known in modern
parlance as a wargame. Professor Peter P. Perla of the Center for Naval Analysis (CNA)
defines a wargame as:

.. a warfare model or simulation whose operation does not involve the activities of actual military

forces, and whose sequence of events is, in turn, affected by the decisions made by players representing the

opposing sides. (Perla, 2011, 157)



This definition is accepted by the U.S. Naval War College’s (NWC) War Gaming
Department as the standard that their practice is built upon (Burns, 2013, 4). Beyond mere
economy of resources, freeing the manoeuvre from the limitations imposed by the use of
actual military formations in the field can greatly enhance its scope as an educational tool.
The NWC’s War Gamer’s Handbook continues: «The value of the war game is that
decisions are not constrained by safety, rules of engagement (ROE), real-world territorial

boundaries, or training objectives» (Burns, 2013, 4).
2. THE ORIGINS OF MILITARY WARGAMING

What may constitute the first “proper” wargame depends largely on how strict we want
our definition to be. Abstract games of strategy have existed for millennia, and the
temptation to connect their intricacies to the intellectual requirements of military strategy
is difficult to resist. Examples abound: the famous Vatican amphora decorated by Exekias
depicts heroes Achilles and Ajax, in full military gear, hunched over a playing board and
rolling dice (Kurke, 1999); Aelius Donatus, the Roman grammarian, attributes to king
Pyrrhus of Epirus the invention of a game to teach military strategy, using pebbles or
pawns on a board (Karunanithy, 2013, 52); Latrunculi, or “the game of brigands”, was a
popular pastime among military officers in Roman Britain (Caffrey Jr, 2019, 13); the
Persian game of chatrang, believed by most scholars to be the most direct precursor of
chess (Murray, 1913, 158), is clearly an abstract representation of battle (McHugh, 2013,
27; Caffrey Jr., 2019, 13); and of course, chess itself has captured the imagination of many
owing to the evident parallelism between its conduct and that of military engagements
(Leonhard, 1991, 14). Napoleon’s own interest in the game, though allegedly not
accompanied by any great degree of skill, has kindled the fascination of military
historians as often as it has misled their conclusions (Murray, 1913, 877). It could easily
be argued, however, that all these games are much too abstract, too far removed
conceptually from military practice, to constitute a training for war. While some of the
skills needed to play them successfully may well be transferrable to other manifestations
of human conflict, they fail to directly represent any specific situations that military

officers might need to resolve.

There is a slightly stronger case for two later off-shoots of chess which, although still
highly symbolic representations of war, were at least created with the education of

military classes in mind.



The first was developed in 1644 by Ulm-born businessman Christopher Weikhmann
and presented in his book Neu-erfundenes grosses Konig-Spiel (“Newly Invented great
King’s Game”), which he dedicated to duke August II of Brunswick? (Weickhmann,
1664). Different board configurations could accommodate a variable number of players,
each controlling 30 pieces modelled after different ranks of Bavarian society. In its
author’s opinion, the game could «encourage young noblemen to think about important
military questions and to teach them basic elements of military art and science» (Vego,

2012, 107).

The second is even more remarkable: in 1780, mathematician and naturalist Johann
Christian Ludwig Hellwig, also from Bavaria, designed the game referred to simply as
Konigspiel or “King’s Game”. It was conceived from the outset as a teaching aid, meant
to (in Hellwig’s own words) «make the noblest and most important performances of war
sensual»’ (Nohr & Bohme, 2009, 25). The context for this educational tool would be the
page school in the court of Burnswick, where he held a teaching position (Nohr & Béhme,

2009, 20).

Apart from its inception as a training device for decision makers, the great contribution
of Hellwig’s game to the state of the art was its attention to detail. The game board boasted
1,666 tiles which, beyond simply outlining the players’ options for moving their pieces,
represented a range of terrain features such as roads, rivers, mountains or woods. All of
these had a regulated effect on movement and combat, and the tiles could be rearranged
to produce a virtually endless variety of landscapes. As for the playing pieces themselves,
they depicted various types of fighting units of all arms as well as pontoon bridges and,
in later editions, baggage trains or supply depots. Victory was achieved by taking the
opposing player’s fort, which also served as a supply source, making it possible to win
by outmanoeuvring the enemy rather than simply destroying their forces (Nohr & Bohme,
2009, 24).

Figure 1. Reconstruction of Hellwig's game by Prof. Nohr of HBK Braunschweig. Photo by Rolf

Wegermann.

2 Duke August was himself the author, under the pseudonym Gustavus Selenus, of the first known chess
teaching method written in the German language: Das Kénigs- oder Schachspiel (“the King’s- or Chess
game”), 1616 (Nohr & Bohme, 2009, 41)

3 Author’s translation. “Der Endzweck eines taktischen Spiels ist] die vornehmsten und wichtigsten Auftritte
des Krieges sinnlich zu machen”.



Source: Ludwig Hellwig, J.C. (2010).

The concept was perfected in later years by military theoretician Georg Venturini of
Schleswig. Venturini greatly expanded Hellwig’s rules and, more significantly, did away
with the fictional terrain of its predecessor in favour of a representation of actual territory
between France and Belgium* (Vego, 2012, 3; McHugh, 2013, 29). This Neues
Kriegsspiel (“New Wargame”) was a quantum leap in realism and attention to detail and
enjoyed some success among the military officers of the era, but was also criticised by

some for being overly complex and ponderous (Perla, 2011, 34).
2.1. The Prussian Kriegsspiel

If Hellwig’s creation can be seen as a product of the pedagogical ideas of the
Enlightenment (Nohr & Bohme, 2009, 28) later developments of the wargame (including
Venturini’s approach) reflect the vogue of military mathematics towards the end of the
18™ century (McHugh, 2013, 28) — a period of which Prussian Field Marshal Colmar von
der Goltz said: «A true strategist of that epoch did not know how to lead a corporal’s
guard across a ditch without a table of logarithmsy» (Sayre, 1910, 5). It was in this rigid

quantitative context that the first true military wargame emerged.

Its creator was not a military man but a civilian: Leopold George Baron von Reiswitz
was a war counsellor to the Prussian court at Breslau. The son of a captain in the army of

Frederick II, von Reiswitz was instructed in chess by his father, and perused his library

4 For a discussion by Capt. Henry T. Crook on the implications of imaginary versus actual terrain in
wargaming maps see Curry (2012, 92-108).



of military works from an early age. He was also something of a pioneering wargame
player who was acquainted with Helwig’s Konig-Spiel through a set he used to play with
later prince Friedrich Ferdinand, at the palace in Pless, at the turn of the century (von

Hilgers, 2000, 62).

Von Reiswitz’s first contribution to the development of the game was a complete
breakaway from the rigid chessboard pattern used by its predecessors — which was
adequate perhaps for a game on a strategic scale, but unsuitable for representing the
complex formations, manoeuvres and evolutions of the Prussian army of the time at a
tactical level (von Hilgers, 2000, 62-63). Instead, he experimented with a sand table in
which terrain could be modelled in relief. The game pieces also departed from Hellwig’s
pawns, becoming instead wooden blocks carefully measured to match the frontage of the

various military units they represented (Perla, 2011, 35).

In 1811, Reiswitz made the fortunate acquaintance of a Prussian officer by the name
of von Reiche, by then the captain of cadets at the Berlin garrison, and among whose
students were princes Friedrich and Wilhelm — the latter being the future Kaiser Wilhelm
I. Having heard of the new game from their instructor, the two young cadets asked their
governor to set up a demonstration at their palace in Berlin (Perla, 2011, 35). The trial
was a resounding success, and it was not long before it reached the ears of King Friedrich
Wilhelm III, who was fascinated by this new device. Before showing it to such an
illustrious patron, however, von Reiswitz spent the best part of a year making his game
more presentable: the playful but messy sand gave way to painted plaster tiles which
could be arranged into a variety of configurations to represent different areas of
operations. These, along with the game pieces and measuring devices, could be stored in

the large chest of drawers that doubled as playing surface (Perla, 2011, 35-36).



Figure 2. The Kriegsspiel cabinet gifted to King Friedrich William III by Reiswitz, 1812.

Source: Stiftung Preulische Schldsser und Gérten Berlin-Brandenburg (SPSG) / Roman Mirz.

By all accounts, the King was enthralled by the game and played it extensively (Vego,
2012, 109) but interest at the court quickly faded. It was up to the Baron’s son, Lieutenant
Georg Heinrich Rudolph Johann von Reisswitz, to breathe new life into his father’s

creation.

The first improvement introduced by the young von Reiswitz would change the state
of the art forever: doing away with the massive and unwieldy cabinet’ and its plaster tiles,
he started conducting the game on topographic maps in the 1:8000 scale, thus inventing
the first proper map manoeuvre (Perla, 2011, 36). And yet, the most significant and
furthest-reaching steps towards a true military simulation taken in this second instalment
of the Kriegsspiel were much less obvious. In his book Simulating War, professor Philip
Sabin of King’s College London (KCL) states:

What makes both professional and recreational wargames ‘serious’ and not mere abstract diversions is
that they attempt to simulate certain key aspects of real armed conflicts. Research is thus an integral and
indispensable element of wargame design.

This research, he adds, tends to be «encyclopaedic and explanatory, rather than

anecdotal and descriptive» (Sabin, 2012, 47). In order to convey the right lessons, a

5> Die “mdchtige Kommode” (“mighty chest of drawers”) (von Hilgers, 2000, 63).
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wargame must produce credible, coherent results —a goal it can only achieve if its
designer is intimately familiar with the heuristics of the conflict they intend to model. It
was exactly in this spirit that von Reiswitz (a member of the artillery testing commission)
exhaustively tested the ranges and spreads of a variety of firearms, Prussian and foreign,
in order to collect data from which to estimate weapon effects in his game. He was helped
in this endeavour by Gerhard von Scharnhorst (von Hilgers, 2000, 70). To account for the
myriad factors that would affect marksmanship and fire effect in real battle conditions,
he also introduced an element of chance — a set of bespoke dice® which would produce

deviations from the data collected at the range (von Hilgers, 2000, 71).

The second revolutionary change was the introduction of an umpire or “confidant”’

with several assistants. The umpire, an experienced officer familiar with the conduct of
the game, not only adjudicated the decisions of the players but also acted as the sole
source of information, providing both sides with only as much intelligence as would have
been available to them in a real situation (Vego, 2012, 109). This double-blind system
introduced the element of uncertainty that consecrated the Kriegsspiel as a serious
simulation of the fog and friction of war. Prince Wilhelm, after participating in a session
run by Lieutenant von Reiswitz, quickly brought the game to the attention of general Karl
Freiherr von Miiffling, newly appointed Chief of the General Staff. Upon witnessing a
demonstration, the general exclaimed: «This is not a game in the normal sense; this is an
education for war. I must and will enthusiastically recommend it to the Army»® (von

Hilgers, 2000, 71).

Lieutenant von Reiswitz’s Kriegsspiel took military theory by storm, with numerous
developments, versions and offshoots quickly popping up all over the world: the
Manchester Tactical Society published a manual to the game in 1836, titled 4 Simple
Account of the War Game by A. G. Haywood, Capt 6" Volunteer Brigade, The
Lancashires, Royal Artillery (Curry, 2012, 11). In 1872, Captain E. Baring of the Royal
Artillery developed the first British set of rules (Curry, 2012, 21). U.S. Army major W.

6 Baron von Reiswitz had already experimented with dice in his game before his son made their use
systematic (von Hilgers, 2000, 71). He was most likely inspired by the Johann Ferdinand Opiz’s relatively
unknown wargame — developed in the 1740s and hence predating Hellwig’s, although not published until
1806 by his son Giacomo. Though he does not explicitly mention the use of a chance device, Baron von
Reiswitz acknowledges Opiz’s work as one of his influences. (Wintjes, 2015, 22)

7 “Vertrauter” (Vego, 2012, 108)

8 Author’s translation: “Das ist ja kein Spiel in gewéhnlicher Art, das ist eine Kriegsschule. Das muf3 und
werde ich der Armee auf das widrmste empfehlen”.



R. Livermore, of the Corps of Engineers, published his own version in 1883 — although
this one was never adopted for official use (Caffrey Jr, 2019, 381). By the end of the
century, Austria-Hungary, France, Italy, the Ottoman Empire and Russia had all taken up
wargaming in one form or another (Caffrey Jr, 2019, 380 — 381). As for Prussia,
development continued steadily, spurred in no small part by Helmuth von Moltke’s
enthusiastic endorsement (Caffrey Jr, 2019, 18). In 1867, Wilhelm von Tschischwitz
updated the original Kriegsspiel tables to reflect the increased lethality of breech-loading
rifles®. Other developments include the contributions of von Meckel (1875), von Trotha

(1875) or Naumann (1877) (Nohr & Bohme, 2009, 45).

The last Prussian addition to the state of wargaming that we will explore is one of
methodology: in 1876, then Colonel Julius von Verdy du Vernois published a small
manual titled Beitrag zum Kriegsspiel (‘“Contribution to the Wargame”). In it, he tried to
address one of the most pervasive criticisms that military wargaming had to endure:

Wargames have always had their detractors, principally owing to cumbersome, time-consuming
adjudication rules. Verdy du Vernois and others thought they had a simple solution: to substitute the
military judgment of combat-experienced officers for many of these rules. This would result in games that
were faster, hence more popular, and thus more often played (Caffrey Jr., 2019, 27).

Strict and complex rule sets took a back seat in favour of ease and speed of play, with

the umpire deciding on the fly the outcome of most courses of action taken by the players.

This approach came to be known as the Free Kriegsspiel, and it was originally met
with some enthusiasm. Over time, however, two problems became apparent: first, as
officers with war experience died of old age or retired, the pool of authoritative umpires
dwindled; and second, in the absence of clear-cut rules, players who outranked the
umpires had difficulty accepting their adjudication, believing themselves better informed.
This issue became especially apparent in the games and staff rides attended by Kaiser
Wilhelm II, which his team invariably won with the nervous acquiescence of most

officers present (Caffrey Jr., 2019, 27).
3. EARLY NAVAL WARGAMING

In his classic book Fleet Tactics: Theory and Practice, U.S. Navy captain Wayne P.
Hughes Jr. states:

9 A modern transcription of von Tschischwitz’s rules can be found in Wintjes, J. (2019).
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At sea there is no high ground, no river barrier, no concealment in forests that requires what is often
used as a rule of thumb on land, a 3:1 preponderance of force to attack a prepared position. As others have
said, battle at sea and in the open desert have much in common. Sun, wind, and sea state all affect naval
tactics, but not to the extent that terrain affects ground combat (Hughes Jr., 1986, 37).

His argument, presented in the context of the field of mathematics known as Military
Operations Research (MOR), speaks for the greater suitability of naval combat to
quantitative study. The differential equations of attrition developed by Frederick W.
Lanchester, J. V. Chase and M. Osipov at the start of the 20 century, on which Hughes
constructed his own Salvo Model of Naval Combat, are much more readily applicable to
naval engagements than to land warfare (Hughes Jr., 1986, 27). This relative ease of
abstraction helps explain the success of naval wargaming over its land and air

counterparts (Perla, 2011, 10).

The earliest known example of an abstract device for the teaching and development of
naval tactics was devised at the end of the 18" century by John Clerk — a Scotsman who
had interestingly never been to sea. In the preface to his book 4n essay on naval tactics,
he explained:

As I never was at sea myself, it has been asked, how I should have been able to acquire any knowledge
in naval tactics, or should have presumed to suggest my opinion and ideas upon the subject [...] I had
recourse not only to every species of demonstration, by plans and drawings, but also to the use of a number
of small models of ships which, when disposed in proper arrangement, gave most correct representations
of hostile fleets, extended each in line of battle; and being easily moved and put into any relative position
required, and thus permanently seen and well considered, every possible idea of naval system could be
discussed without the possibility of any dispute (Clerk, 1827, quoted in Perla, 2011, 32).

Much like Hellwig’s game, Clerk’s model ships are a direct product of the teaching
philosophy of the Enlightenment — the vogue of visualisation as an intuitive form of
gaining and imparting knowledge. His aspirations were however loftier: he sought not
only to illustrate naval tactics, but to further their study by analysing on the table all the
geometric intricacies of fleet actions which were difficult to perceive at sea. He
succeeded, and we know today that his work was very well received by naval officers of
the time (Perla, 2011, 32 — 33); Admiral Sir George Rodney’s decisive breaking of the
Comte de Grasse’s line at the Saintes in 1782 appears to have been inspired by the
conclusions Clerk derived from his wooden models (Clerk, 1827, 23 —25). Similar tactics

brought victory to John Jervis at the Cape St. Vincent, Adam Duncan at Camperdown,
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and more notably Horatio Nelson at Trafalgar. If the attribution is indeed correct, the

impact of Clerk’s methods on the naval history of Great Britain cannot be overstated.

In 1873, Lieutenant Castle RN presented at the Royal United Services Institute (RUSI)
a more sophisticated device referred to as The Game of Naval Tactics (Curry, 2014, 10).
Inspired by the publication the previous year of Captain Baring’s land Kriegsspiel,
Lieutenant Castle had conceived a series of detailed rules (along with the accompanying
apparatus) to simulate the complex manoeuvring of a squadron of ships. In a conscious
design statement, he did not include rules to resolve combat at all; that could be
adjudicated at the umpire’s discretion once the true focus of the game —the crucial
approach to battle — had been resolved. In his own words:

The object of the game is to facilitate the study of the evolutions, laid down in our present Evolutionary
Signal-Book; and to familiarise Officers with the mode of performing them; with the time and space that a
few combinations must occupy; and with the points to be attended to or to be avoided in actual practice
(Curry, 2014, 15).

Transcripts of interviews with Castle reveal that his efforts were received with limited
enthusiasm, but the game did succeed in stimulating tactical debate. Furthermore, as was
the case with Lieutenant von Reiswitz’s work at the Berlin firing range, the design process
of this teaching device yielded some worthy results; in his edition of the rules of Castle’s
game, Professor John Curry explains:

What becomes apparent reading Lt. Castle’s attempt to build a game is that some basic operational
research data was missing. In particular, what were the turning circles of various ships? In war, this
information would have been invaluable in making the best possible turn of a single column of ships of
various classes. It is an early example of how just the act of designing a wargame can reveal useful real
world insights (Curry, 2014, 10).

A much better-known attempt at producing a workable tool for exploring naval tactics
came from Captain Philip H. Colomb RN in 1878. Known as The Duel, it was designed
to simulate a small action fought between two generic opposing ships, armed with guns
and rams. Presented to RUSI in 1879, it too was received with polite yet relentless
criticism (Curry, 2014, 43); however, it did succeed in attracting some attention abroad:
the game was taken up by the Russian navy, and translations of it were published in the
French Revue Maritime et Coloniale and the Spanish Revista General de Marina, both in
1881. More notably, it was the subject of a lecture by Lieutenant William McCarty Little
at the U.S. Naval War College (NWC) in Newport — an institution that was destined to

become a world reference in naval wargaming (McHugh, 2013, 46 — 47).

11



As happened with the Prussian game on land, the true paradigm shift would be
conceived at the turn of the century in the mind of an inquisitive civilian: John Frederick
Thomas (“Fred T.”) Jane was, among other things, a naval enthusiast and an
accomplished illustrator, who had achieved some recognition through his sketches of the
summer manoeuvres of 1890 (Curry, 2008, 10). An avid recreational wargamer, Jane
started designing his own set of rules meant to «supply for the sea what the Kriegspiel°

supplies for the land forces — a means of fighting battles in miniature» (Curry, 2014, 82).

The game was played on a large table using ship models which, unlike the generic
craft in Colomb’s Duel, represented actual fighting vessels in service!'. The models
moved in a square grid at a rate of one square per three knots, and were generally allowed
one 45° turn every two squares. Gun ranges and rates of fire were roughly modelled after
their real-life counterparts, and a shorthand system matched each calibre and ammunition

type to the thickness of armour it could penetrate (Curry, 2014, 81).

Without a doubt, the most conspicuous part of the game was the ingenious procedure
for resolving gunnery combat. At the disposal of the firing player were a number of long,
thin boards or paddles called “strikers”, each with a fine needle fitted slightly off-centre.
Holding one of them like a hammer, the player would attempt to hit with it, once per shot,
a detailed pictorial representation of the target ship printed on a sheet of paper. This
drawing would be printed in different sizes, with smaller ones being used at longer ranges.
The sections of the enemy ship hit by the shells would be whichever ones the striker
needle happened to land on, with many of them likely missing entirely. Damage was then
determined based on shell calibre and type, armour protection, and the nature of the
section or sections affected (Jane, 1903, 22632). Not only was the system highly
educational in the effects of shell hits on ship targets, but it also capitalised on Jane’s skill

as a naval illustrator.

In its first release, the game only contained the necessary data and plans for four ships.
A supplement soon followed containing all British ships in service, but customers found
fighting battles between ships of the same nationality somewhat underwhelming; the
German supplement came next, seen by some members of the press as a jingoistic

provocation; in the end, Jane gathered enough data to release the first edition of A/l the

10 Jane uses the anglicised spelling.
1 The players had to recognise their opponents’ ships through observation of their distinguishing
features (masts, funnels, &c.) «just as they would in real war» (Niblack, 1903, 601).

12



World’s Warships — the publishing line which would become the world’s best known

naval annual, Jane’s Fighting Ships (Caffrey Jr., 2019, 30).

Figure 3. Target card for pre-Dreadnought battleships of the Charlemagne class at various distances.
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Source: Scientific American Supplement volume LV, January — June 1903, p. 22632

Although his design was at first intended for a commercial audience rather than a
professional one, he never saw it as a mere toy; in volume 86 of London-based magazine
The Engineer, 1890, the designer himself described it as:

A most instructive lesson in the capabilities of different types of ships to withstand or carry on attacks.
[...] In short, it puts very fairly before the players the actual problems which would face them were they
commanding squadrons in times of war, and if played in seriousness cannot fail to instruct them (Perla,
2011, 48).

Jane presented his game at RUSI in 1898, where it caught the eye of Captain Robert
Lowry, future president of the Portsmouth War College. The Royal Navy was quick to
adopt it as a training tool, although the charming use of the strikers and paper targets was,
to the designer’s dismay, dropped in favour of a deterministic hit-point based system
(Jane, 1903, 22632). Other navies followed suit, likely thanks to the network of contacts
that the author had developed while gathering data for his supplements; thus, Jane’s
became the first wargame designed for a civilian market that was adopted by navies
around the world (Caffrey Jr., 2019, 30). The rules were also reproduced and commented,
in a not entirely positive light, in the United States Naval Institute (USNI) Proceedings
in July 1903 (Niblack, 1903), but by then the U.S. Navy was well into the development
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of its own naval wargaming tradition, thanks to the work of William McCarty Little

(McHugh, 2013, 58).
4. WARGAMING, OPERATIONS RESEARCH AND QUANTITATIVE HISTORY.

Many scholars in the field of Operations Research have studied past conflict using
quantitative tools, either to validate existing mathematical models or to develop new ones;
J. H. Engel's 1954 paper on the application of Lanchester’s equations to the study of
casualty rates at Iwo Jima is an early example of this approach (Engel, 1954), later
expanded by D. Willard, of the Research Analysis Corporation (RAC), to 1,493 European
battles from Gaston Bodart’s Lexikon'? (Willard, 1962). Colonel Trevor N. Dupuy’s
extensive work at his Historical Evaluation and Research Organization (HERO) needs
no introduction. Less has been written on the naval dimension, in which the available data
points are much fewer and further between; we owe most of the work in this line to Wayne
P. Hughes Jr. and his disciples at the Naval Postgraduate School (NPS) in Monterey,
among whom we may highlight Michael J. Armstrong, with his analysis of the Battle of
the Coral Sea (Armstrong, 2014), or Thomas R. Beall and his pioneering survey of
fourteen naval engagements of the 20" century using a modified Salvo model (Beall,

1990).

This is relevant to our study of military wargaming in that the mathematical models
often used to determine the outcome of player decisions in games can be very similar (if
not identical) to those employed in Operations Research (Perla, 2011, 242). The purpose
of these two disciplines is, however, fundamentally different: while Operations Research
offers methods to calculate the outcomes of quantitative processes, wargaming focuses
on the human decisions and interactions that lead to those outcomes. In the words of Perla,
itis «... a tool for exploring the effects of human interpretation of information rather than
those of the actual information (or data) itself» (Perla, 2011, 245). In 2018, Professor
Alan D. Zimm of Johns Hopkins University broke new ground with a study that aligned
much more closely with this decision-centred paradigm; his paper, published in Warship
(Zimm, 2018), offered a tactical analysis of the battle of the River Plate under the light of
two interwar tactical wargames: the U.S. Navy’s Maneuver Rules of 1936 (Curry &
Carlson, 2019), and the Royal Navy’s War Game Rules of 1929 (Tactical Division,
Admiralty Naval Staff, NWC Portsmouth, 1929). In Zimm’s view, both belligerents

2 Mmilitéir-historisches Kriegs-Lexikon, a 1908 reference work containing tabular data on several thousand
land engagements between 1618 and 1905 (Bodart, 1908).
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committed several errors of judgement, with some of Commodore Harwood’s «flawed»
tactics in particular likely being supported by the teachings of the British wargame
(Zimm, 2018, 44 — 45).

However, as Perla pithily put it, «our models, at their best, predict the past» (Perla,
2011, 285). Deterministic simulations yield only mean or expected results — and in war,
the unexpected is commonplace. For all their qualities, wargames are simply not designed
to be predictive tools, and expecting the outcome of one to mirror that of future conflicts
is a recipe for disappointment. Because wargames condense the experience gained from
past events, we believe that a more interesting question to ask would be to what degree
they succeed in interpreting the issues raised by the battles already fought. By using the
professional wargames of the interwar period to refight engagements from the First World
War, rather than from the Second, we hope to evince: first, whether the games correctly
reflect the heuristics of the battles they draw their data from; and second, how much each
battle thus studied deviates from what the belligerent navies determined, a posteriori, to
be the plausible outcome. To illustrate our approach, we will now engage in a simple case

study.
5. THE BATTLE OF COCOS AS A CASE STUDY

The 14" of August of 1914, the light cruiser SMS Emden, Captain von Miiller, was
detached from Maximilian von Spee’s East Asia Squadron, with orders to conduct
commerce-raiding operations in the Indian ocean (Hohenzollern, 1928, 32). In just under
two months, Emden managed to sink 16 steamers (totalling 70,825 GRT) and capture
another four (Raeder, 1923, 85) in what would become one of the most memorable cruises
in naval history. Her luck would run out on November the 9th, upon reaching the Cocos
(Keeling) Islands: intent on disabling the wireless station there, and having decided
against shelling it to avoid unnecessary bloodshed (Hohenzollern, 1928, 207), von Miiller
dispatched a fifty-strong landing party led by Kappitinleutnant von Miicke. Before the
party could make it back on board, Emden was surprised by the heavier Australian cruiser
Sydney, of the Chatham class. At 9:30 AM, the German raider weighed anchor and
steamed towards the enemy (Hohenzollern, 1928, 208). The unequal duel that followed
left Emden a burning wreck, aground on the North Keeling Island, one hour and thirty

minutes after firing the first shot.
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This is a fairly well documented cruiser action, small enough in scope to permit a
detailed analysis, and long enough in duration for the attrition-based gunnery models of

the interwar professional wargames to be a reasonably good fit.
5.1. Methodology

The models chosen for our study are the Royal Navy’s Instructions for Tactical and
Strategical Exercises of 1921 (OU 5243, 1921) and the NWC’s Maneuver Rules of 1922
(Maneuver Rules, 1922); the first being the earliest post-war rules available, and the
second being the first edition to use the NWC’s detailed fire effect system to simulate

naval gunnery'>.

All aspects of the battle, such as atmospheric conditions or the technical characteristics
of the ships involved, were obtained from a range of contemporary and modern sources'.
A timeline of events was constructed, using the track charts from official accounts to
determine ship courses and speeds, target bearings, gunnery ranges, shell incidence angles
and other necessary model inputs'>. This data, tabulated into comma-separated value
(CSV) files, was then fed into two computer simulations written in the Python
programming language, both designed to recreate arbitrary naval actions using the
mathematical devices originally employed in the two wargames’ respective rulebooks.
The simulations’ output, in the form of tables and graphs, is included in the annexes. We

will now provide a brief qualitative commentary of these results.
5.2. Simulation results
5.2.1. Engagement outcome

Both wargames model gunfire attrition extremely well for this case: by the time Emden
is knocked out of the fight, the number of hits received by Sydney in the simulations very
closely fits what contemporary sources reported. The models also suggest that Emden
would have become a firepower kill very early in the fight, with the Royal Navy game

being far more optimistic in estimating the German cruiser’s staying power'¢. This too

13 For a brief outline of the system see (Perla, 2011, 78). For the full report in which the new method was
introduced see (Construction of Fire Effect Tables, 1922).

14 See Annex I.

15 The official German track chart for the battle can be found in (Raeder, 1923, p. 71). For the Australian
counterpart see (Henderson, 1915a, 17). All measurements from these charts were taken using CAD
software.

16 |n the 1921 Instructions, staying power is determined by armament (number and calibre of guns) rather
than by tonnage and construction as in the NWC’s Maneuver Rules. See Appendix |, Table B in (OU 5243 -
Instructions for Tactical and Strategical Exercises Carried out on Tables or Boards, 1921, 22)
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matches eyewitness descriptions of the rapid decline of Emden’s rate of fire and accuracy
once Sydney’s shots found their mark (Hohenzollern, 1928, 221). Although the Australian
cruiser outgunned von Miiller’s ship at every range, the NWC’s calculation of both ships’
relative fighting strengths (Theory and Purpose of Fighting Strength Comparisons, 1936)
indicates that shorter ranges would have played in Emden’s favour, which is explicitly
confirmed by Captain Glossop, Sydney, in his after-action report (Henderson, 1915a,
162). For all this, we can say that the outcome of the battle of Cocos was typical by the

standard post-war wisdom reflected in both navies’ training devices.
5.2.2. Gunfire accuracy

The mean accuracy computed by the NWC model for both ships is well within what
was generally observed in other engagements during the war, such as Coronel, Dogger
Bank or Jutland (Campbell, 1998, 353-355; Isby, 1975, 29) but shows some discrepancies
with contemporary reports of the action at Cocos; to start with, the inordinately high rates
of hitting estimated by Lieutenant Rahilly of Sydney (Henderson, 1915b, 459) take into
account the impacts scored in the later stages of the fight, at close range against a virtually
defenceless target — aground, in fact, in the last few minutes (Hohenzollern, 1928, 227;
The Emden - Sydney Fight, 1914, 5)7. German sources describe Sydney’s gunnery as
rather poor at the start of the engagement (Hohenzollern, 1928, 209), missing the first
twelve or thirteen salvoes, and not scoring a single hit until 20 minutes into the action. As
for Emden, although her fire was exceedingly accurate at first (Henderson, 1915a, 162),
she failed to hit her target even once after the first 15 minutes (The Emden - Sydney Fight,
1914, 3).

The low accuracy exhibited by Sydney relative to the model’s estimation is explained
in contemporary sources by the destruction of her rangefinder on the upper bridge,
effected by an unexploded shell from the German cruiser’s second or third broadside
(Olson, 2018, 75; Raeder, 1923, 71). As for Emden, reports from her crew state that
around 10:00 AM Sydney’s fire disabled all electric and direct voice communication
between the bridge and the guns, making battery fire impossible (Hohenzollern, 1928,

219). These are details that a deterministic damage model cannot take into account, and

7 As a comparison, similarly high rates of hitting were achieved by British ships finishing off the German
cruiser Bliicher at the battle of Dogger Bank at a range of 6,000 yards (Isby, 1975, 29).
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leaving them out of the wargame rules was a conscious design decision (Construction of

Fire Effect Tables, 1922, 9).

Captain Glossop of Sydney also mentions as a very important factor the high rates of
range change inherent in light cruiser warfare, which would have exacerbated the
problems caused by the lack of an operational rangefinder (Henderson, 1915b, 454).
Interference from gun and funnel smoke was prevalent during the engagement as well
(The Emden - Sydney Fight, 1914, 4; Henderson, 1915b, 454), though it is difficult to

quantify to what extent it would have affected either ship at different moments.
5.2.3. Rates of fire

Finally, the NWC rules seem to underestimate Emden’s rate of fire, as well as
overestimate Sydney’s — especially considering that the latter continued firing well after
the simulation’s break point. The figure given by the NWC’s Fire Effect Tables for the
6-inch guns on Sydney, at about four rounds per minute (sustained), is consistent with
what was observed at Jutland; a low rate, caused by the limitations of the ammunition
hoists used in light cruisers (Campbell, 1998, 361) and by the need to preserve battery
fire (Olson, 2018, 213). It is likely that the Australian gunners fired even fewer shells
early in the fight, as Emden’s crew observed they were using only the bow and stern guns
to establish the range (Hohenzollern, 1923, 217). As for Emden, the template used in the
simulation for her 10.5 cm quick-firing'® guns is the closest American equivalent in
calibre (4-inch/50), since no tables for German naval ordnance exist in the NWC’s
archives for this period; the rate of fire assigned to the U.S. gun in the 1922 Fire Effect
Tables, also at four rounds per minute, is less than half of what the German gunners
achieved at the start of the engagement, according to the accounts produced by both sides.
Apart from these technical considerations, and the fact that Emden was forced to switch
to comparatively faster independent firing from 10:00 AM, crew training may have been
a factor, as the German crews practised often during their cruise (Hohenzollern, 1923, 33,

130).
CONCLUSIONS

Using professional wargames to retroactively study the same battles they attempt to

model can provide us with valuable insights in two respects:

181n German, “SLK” or “Schnell-Lade Kanone” (“quick-loading gun”).
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e The adequacy of the wargames themselves as a training device.

e The degree to which a given engagement conformed to what would later be
considered the mean expected course or outcome, as well as quantitative clues
towards an explanation for each deviation from the mean.

To the historian, furthermore, the method offers a structured and systematic
mathematical description of events, which may complement a purely narrative approach
and even provide plausible approximations for data that may be missing from historical

accounts.

This is made possible by the multidisciplinary nature of wargames compared to pure
mathematical models. More than mere numerical constructs, wargames are products of
their time: they condense, in their tables and procedures, the best information available to
their designers; they teach, through their rules, the prevailing tactical mindset at the time
of their adoption; and they reflect, in their mechanics and in their physical elements, the
epistemology, axiology and aesthetics of their cultural context. As with works of art,

much can be learned by looking at the past through their lens.
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Annex I: simulation output (tables)

Historical outcome Instructions 1921 Maneuver Rules 1922
AN BTN GGG Unclear.  Emden’s  fire | 10:20 10:07. Crippled (50%
out (AM) ineffective from 9:55 (2, damage) between 9:52 —
4, 8) beached between 9:55. Emden’s fire
11:11 (3,7) and 11:20 (1) ineffective from 9:58
100 estimated (total) (3) 40.25 (at simulation end)”  16.43 (at simulation end)*
Shots fired Between 1100 (3) and Not modelled 405.075
1500 (8)
14 or 15 3) 14.55 13.224
Between 1.3 and 0.96%  Not modelled 3.26%

Table 1 — Battle of Cocos simulation output compared to historical outcome

Table 2 — Battle of Cocos simulation output compared to historical outcome (Sydney)
Historical outcome Instructions 1921 Maneuver Rules 1922

Damage sustained Light. Crew: 4 killed, 12 7.58% 13.3%
wounded (2)

14 or 15 (3, 6) 14.55 13.224

670 (3) Not modelled 501.56

100 estimated (total) (3) 40.25 (at simulation end)”  16.43 (at simulation end)”
14.9% (3) Not modelled 3.275%

* Both simulations end when Emden is knocked out (see notes below). In the actual engagement, Sydney continued
firing at Emden until the moment she struck her colours — long after the German cruiser’s fire had become ineffective,
and about five minutes after she ran aground.

Notes: Sydney did not score a hit on Emden until about the 12% salvo (1), between 12 (5)
and 20 (4) minutes into the fight. We did not introduce this arbitrarily in the simulation,
following instead the wargame rules to the letter: both ships start hitting after two to three
minutes in the Royal Navy Instructions, and are penalised in their rate of fire while
establishing target range by the NWC’s Maneuver Rules.

As for what exactly is meant by Emden being “knocked out”, the rules of both wargames
specify this happens when a ship’s firepower is reduced to zero. Firepower reduction
happens proportionally to damage is sustained. For a discussion on the concept of a
“firepower kill” and its meaning in the context of mathematical combat modelling see
(Beall, 1990).

Sources:

(1) (Corbett, 1920)

(2) (Henderson, 1915a)

(3) (Henderson, 1915b)

(4) (Hohenzollern, 1928)

(5) (Olson, 2018)

(6) (Raeder, 1923)

(7) (Seabrook, 1918)

(8) (The Emden - Sydney Fight, 1914)
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Annex II: simulation output (graphs)

Figure 4 - Battle of Cocos strength plot, RN wargame

Battle of Cocos - 1921 Tactical Exercise
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Figure 5 - Battle of Cocos strength plot, NWC wargame
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» \

g ot
o ol

Staying power
o

1.0
0.5 Belligerents
—— Australia
00 —— Germany
0 5 10 15 20 25

Minute
Source: simulation output (see Annex I)

23



LA RETIRADA DE IRAK DEL PRESIDENTE
ZAPATERO Y LA CONCIENCIA DE DEFENSA

THE IRAQ’S WITHDRAWAL OF PRESIDENT
ZAPATERO AND DEFENCE AWARENESS

Francisco José Gallego Aranda'
Abril de 2022
RESUMEN
La conciencia de defensa nacional es un aspecto clave en la capacidad de una nacion para
el uso de la fuerza. En Espana todos los gobiernos han considerado un objetivo nacional
fortalecer dicha conciencia de defensa, si bien, mas alla de la accidon institucional del
Ministerio de Defensa, ese es un objetivo que debe estar presente en el discurso y en la
politica Exterior y de Defensa. En este articulo se analiza la controvertida retirada de Irak
ordenada por el presidente Zapatero en 2004, y como esa decision pudo afectar a la
consecucion de dicho objetivo. La decision del presidente Zapatero tuvo enormes
consecuencias en la politica nacional y también en las relaciones exteriores de Espaiia,
pero también tuvo un significativo impacto en la conciencia de defensa nacional al marcar
una forma de hacer politica frente a las amenazas externas y respecto a las alianzas
internacionales.

PALABRAS CLAVE: Irak, Zapatero, Conciencia de Defensa, Opinion Publica.

ABSTRACT

National defence awareness is a key aspect of a nation's capacity to use force. In Spain,
all governments have considered it a national objective to strengthen this defence
awareness, although, beyond the institutional action of the Ministry of Defence, this is an
objective that must be present in the discourse and in foreign and defence policy. This
article analyses the controversial withdrawal from Iraq ordered by President Zapatero in
2004 and how this decision could have affected the achievement of this objective. Prime
Minister Zapatero's decision had enormous consequences on national policy and on
Spain's foreign relations, but it also had a significant impact on national defence
awareness, as it marked a way of making policy in the face of external threats and with
respect to international alliances.

KEY WORDS: Iraq, Zapatero, Defence Awareness, Public Opinion.
1. INTRODUCCION

La conciencia de defensa viene definida como la importancia que una sociedad da a

los asuntos o problemas que tienen que ver con la defensa. A menudo el concepto de

! Francisco José Gallego Aranda. Capitan de Fragata de la Armada: Profesor de la Escuela de Guerra Naval.
Doctorando del Programa en Seguridad Internacional IUGM-UNED)

Francisco José Gallego Aranda. Spanish Navy Commander. Professor of the Spanish War Naval College.
Phd. Student in International Security IUGM-UNED).
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conciencia de defensa se confunde con el de cultura de defensa, término mucho mas
empleado en las iniciativas del Ministerio de Defensa para tratar de dar a conocer y

recabar apoyo a las actividades y cometidos desarrollados por las Fuerzas Armadas.

Hablando de elevar la conciencia de defensa nacional, Bernal determina que es el
«proceso cuyo objeto es que el ciudadano comprenda, apoye y se comprometa con la
seguridad y defensa del Estado, y ello como ser racional, critico, objeto de derecho y

éticamente comprometido» (Bernal, 2011, 25).

En un pais democratico, donde la libertad de pensamiento y opinién no se discute, no
cabe otra conciencia de Defensa que la del convencimiento, fruto de una informacién
adecuada y de un entendimiento del entorno de seguridad, de las amenazas reales y de la
forma de luchar contra ellas (Lopez Blazquez, 2011, 22; Lopez Mora, 2011, 85; Bueno,
2016, 64).

En este sentido debe orientarse la labor de divulgacion de cultura de defensa, en el de
proporcionar a los ciudadanos el conocimiento adecuado para que, como fruto de un
entendimiento y convencimiento de la situacion, apoya y se comprometa con la defensa
de la nacion. Pero impartir este conocimiento, es también promover el convencimiento
para contrarrestar esa contracultura. En tanto que la paz es percibida por el ciudadano
como un bien superior, existe un sentimiento natural contrario a la guerra y a la resolucion
de los conflictos mediante el empleo de la fuerza, que influye de forma restrictiva en el
desarrollo de una adecuada cultura de defensa (Bernal, 2011, 37). En este sentido Marina

propone la difusion de ideas como:

La paz, la justicia, la resolucion no cruenta de los conflictos, es un objetivo irrenunciable, al que
debemos ir acercandonos, pero vivimos en el trayecto y esto plantea problemas tragicos pero inevitables,
porque con frecuencia se enfrentan valores fundamentales pero contradictorios...(Marina,2011, 74).

Al ser la conciencia de defensa una idea o pensamiento social, se asocia a un grupo
de poblacion determinado en un momento historico. Ese grupo, por la propia identidad
del concepto defensa, es lanacion. Y en ese sentido se conoce como conciencia de defensa
nacional. El estrecho vinculo entre nacién y conciencia de defensa hace que ésta esté
enormemente condicionada por la identidad cultural de la sociedad que forma parte de la

nacion (Calduch, 2018, 134).

Cuanto mayor sea la cultura de defensa de una nacidén, mayor sera su conciencia de
defensa. La historia nos dice como la sociedad se comport6 en determinadas situaciones

y que experiencias vivio, y de ese analisis podemos deducir como ha sido condicionada



para pensar u opinar sobre problemas actuales o futuros que tengan relacion con los
historicos analizados. En este sentido, como propone Marina (2011, 79-80), la
divulgacion de la cultura de defensa también debe ensefiar coémo se resuelven los

conflictos y porque se luch6 en ellos.

Pero también hay que tener en cuenta que la baja conciencia de defensa no esta
solamente ligada a un nivel bajo de cultura de defensa (Marsal, 2016, 727-728). Existe,
en este sentido, una corriente de opinidn, una contracultura de defensa, que rechaza el uso

de la fuerza y de los ejércitos por considerarlo enemigo de la paz.

Siguiendo a Calduch, los elementos de la denominada contracultura de defensa serian

los siguientes:

Los rasgos definitorios mas importantes de la cultura espafiola en materia de defensa son: a) la
disociacién entre la voluntad social y la politica estatal; b) una concepcion idealista y pacifista de las
relaciones internacionales; c) la erronea identificacion por ciertos intelectuales y sectores ideoldgicos
entre los conceptos de defensa, militarismo y belicismo; d) la falta de arraigo de la defensa como un
valor comun de los ciudadanos; ¢) la contradictoria valoracion que realiza la sociedad de las Fuerzas
Armadas (FAS) espafiolas (Calduch, 2018, 138).

En Espafia, la conciencia de defensa es un tema que no ha despertado mucho interés
en ambientes académicos y tampoco en la sociedad. En cambio, ha sido un objetivo
constante del Ministerio de Defensa. La Directiva de Defensa Nacional (DDN) 1/1996,
que fue la primera que no era clasificada, ya afirmaba en su preambulo la necesidad de

alcanzar un alto grado de conciencia de Defensa Nacional:

El proceso de modernizacion y mejora de las estructuras nacionales de defensa y de potenciacion de
las Fuerzas Armadas requiere, como uno de sus elementos mas significativos, que la sociedad espafiola
comprenda, apoye y se sienta comprometida con la consecucion de los objetivos buscados?.

Desde entonces, todas las DDN se han planteado un objetivo en los mismos términos>.

La importancia de la conciencia de defensa se debe a dos importantes efectos que tiene
sobre la eficacia y efectividad de las misiones de las Fuerzas Armadas. El primero es el
efecto de apoyo directo a las operaciones militares, especialmente en situaciones de
elevado riesgo. El segundo factor, es el apoyo en tiempo de distension a la politica de
defensa como politica de Estado y como de interés en beneficio de la sociedad. Esto
implica la comprension y aceptacion de dedicar cuantiosos recursos publicos para la

Defensa, y también la disposicion de los jovenes a ingresar en las Fuerzas Armadas, una

2 DDN 1/1996.

3 Véase las DDN 2000, 2004, 2008, 2012 y 2020. La DDN es el documento maximo del planeamiento de la
defensa de Espafia y ocupa el lugar principal tras la Ley Organica 5/2005, de la Defensa Nacional, en la
politica de defensa espaniola.



vez sustituido el capital humano basado en el servicio militar obligatorio por otro de

caracter profesional.

Desde hace décadas, el fomento de la cultura de defensa ha sido un objetivo constante
del Ministerio de Defensa con todos los gobiernos, con el dnimo de incrementar la
conciencia de defensa en Espaia. Pero, aunque se afirme que la difusion de la Cultura de
Defensa es un asunto de Estado, la realidad es que el Unico organismo que se involucra
es el propio Ministerio de Defensa, cuando para que esta «estrategia» funcione, estas
acciones de difusion tienen que ser emprendidas de manera conjunta por todos los poderes

publicos (Diaz Rodriguez, 2017, 4).

Es, sobre todo, en la accidon del Gobierno y de los grupos parlamentarios, por ser la
Defensa y Seguridad una politica de ambito estatal, lo que tiene una mayor influencia. En
los aspectos pedagogicos de la cultura de Defensa, que nos indicaba Marina, nos
encontramos con la necesidad de alinear la politica del Gobierno, y de los partidos en
general, con los esfuerzos, casi en solitario, del Ministerio de Defensa para que de verdad

¢ésta sea una politica de Estado (Diaz, 2017, 4; Calduch, 2018, 150-151).

La conciencia de defensa, en cuanto pensamiento o idea social que es, es también un
estado de opinion publica (Bueno, 2016, 49). Y es desde la perspectiva de la opinion
publica como puede medirse. En Espafia, gracias a los indicadores de conciencia de
defensa (SICDEF), y sobre todo a las encuestas del CIS, hemos podido medir de algin
modo la conciencia de defensa. Durante los afios 2001-2007, pese a la presencia mediatica
de la Defensa y al incremento de la sensacion de amenaza, la conciencia de defensa no
aumentd (Gallego, 2018, 247). Analizando las causas que motivan dicha tendencia,
hemos encontrado en el pacifismo ideoldgico, entendiendo como tal el rechazo a
cualquier uso de la fuerza, el rechazo a la alianza con los EE.UU., y la falta de apego a la
nacion en algunas Comunidades Autonomas de Espana, los factores determinantes
(Gallego, 2018, 247-248). El tedrico consenso politico en materia de Defensa no ha
evitado hacer uso partidista y electoralista de la politica de defensa y seguridad. Por ello,
ha resultado que, pese a que es considerada una politica de Estado, no ha sido tratada
como tal, lo que hubiera permitido ser mas facilmente aceptada por los ciudadanos y
podria ayudar a crear una cultura de defensa (Muiioz Alonso, 2008, 28). Expertos en
defensa tanto del Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE) (Marsal, 2008, 10) como del

Partido Popular (PP) (Muiioz Alonso, 2008, 28) han considerado esencial para una cultura



de Defensa evitar esas practicas politicas que, sin embargo, no han dejado de llevarse a

cabo por sus propios partidos (Gallego, 2018, 147).

Es necesario analizar como ha sido la actuacion del Gobierno y de los grupos politicos
para valorar su influencia en la conciencia de defensa, sobre todo en los afios que la
seguridad y defensa ocupaba el primer plano informativo. Y esto tuvo lugar durante el
periodo 2001-2007, que vino dado por diversos acontecimientos y decisiones politicas,
con los conflictos armados de Afganistan e Irak como telon de fondo. El impacto
mediatico de la Defensa se debi6 a algunos hechos trascendentales, como la orden de
retirada del contingente espafiol de Irak, justo después de las elecciones de marzo de 2004
y del brutal atentado terrorista del 11M. Aqui se analiza la decision y el mensaje que se
envid a la Opinion Publica con ella, y como ha podido influir desde el punto de vista de

la conciencia de defensa nacional.

2. LA DECISION

El dia 18 de abril por la tarde, el presidente Rodriguez Zapatero, tan solo un dia
después de tomar posesion del cargo, anuncid en television la retirada inmediata de las
tropas espainolas de Irak. La decision, de enorme importancia, se mantuvo en secreto
durante dias, incluso se oculté al Parlamento durante la sesion de investidura. En la misma

declaracion del dia 19 Zapatero afirmaba que:

...las manifestaciones publicas de los principales actores en Irak, y los sondeos hechos por el ministro
de Defensa por orden suya, ponen de manifiesto que la situacion no a variar en los términos reclamados
por los espafioles...*

Con estas palabras, Zapatero se estaba refiriendo a los términos de su promesa
electoral. El recién nombrado presidente estaba justificando el motivo de que la retirada
fuera tan inminente y no esperase al 30 de junio, como prometid, para comprobar que la
Organizacion de Naciones Unidas (ONU) no se hacia con el control politico y militar de
la situacion. Sobre este aspecto volveremos después, pero como afirmé entonces: «la
cuestion no era el qué hemos hecho sino el cudndo lo hemos hecho»’. El «que hemos
hecho» no necesitaba justificacion para Zapatero porque lo consideraba un mandato del

pueblo.

A continuacion, Zapatero afirmaba que su decision era una forma de contribuir a la

lucha de la comunidad internacional contra el terrorismo; y después que no se abandonaria

4 Declaracion institucional del presidente del Gobierno, el 19 de abril de 2004.
5 Intervencion de Zapatero el 27 de abril de 2004 en el pleno del Congreso (Diario de sesiones n.2 4, p.134).
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a Irak, y que se mantendria lealtad a los aliados®. Estas ultimas afirmaciones eran una
forma de adelantarse a posibles acusaciones precisamente de lo contrario: de abandonar
Irak a su suerte y de dejar en la estacada a los aliados. Vemos que, en realidad, la Gnica
razon de fondo que aporta Zapatero, dejando aparte la promesa electoral, es la lucha
contra el terrorismo. Un argumento polémico puesto que es el mismo que usarian en su

contra aquellos que no compartian la decision.

En el debate parlamentario Zapatero ahondd mas en sus razones; para empezar, en su
intervencion recordd como habian llegado los soldados espafioles’ y en qué circunstancias
fueron enviados, pero sobre todo Zapatero quiso recordar que la situacion actual de Irak
era fruto de una guerra de ocupacion que se hizo al margen de la ONU y que la decision
del Gobierno anterior de enviar las tropas era consecuencia de apoyar tan desastrosa
intervencion®. Después, resumiendo, Zapatero afirmaba con contundencia: «No debimos

ir y por ello debimos volver cuanto antes»’.

En este mismo orden de cosas, Zapatero y otros portavoces de su partido o del
Gobierno, habian afirmado que la decision de retirar las tropas contribuia a la paz por que
condenaba la légica de la guerra, sacaba a Espana de la foto de las Azores y ayudaba a
restablecer la legalidad internacional, a recuperar la soberania a Irak, y rompia una
dinamica que habia llevado a Irak al desastre'?. Por eso contribuia a la lucha contra el
terrorismo, porque la guerra no era la solucién al terror, porque la invasion de Irak no
habia mejorado sino empeorado la lucha contra el terrorismo; y por lo tanto, romper esa
dinamica contribuiria a cambiar la forma de ver y entender la lucha contra el terror, lejos
de la estrategia militar y siempre dentro de la legalidad internacional de las Naciones
Unidas. Por tanto, Zapatero vinculaba la decision de la retirada de las tropas, ya no a la
de enviarlas, sino incluso a la de apoyar la invasion que habia conducido a la situacion de
aquel momento en Irak. Con este argumento Zapatero llevaba el asunto, sin duda, al
terreno que le era mas favorable desde un punto de vista de la opinion publica, pero
obviaba algunos aspectos interesantes:

e Lasituacion de Irak en abril de 2004, si bien podia considerarse de guerra,

no era la misma que durante la invasion, un ano antes. El régimen habia sido

6 Declaracién institucional de Zapatero el 19 de abril de 2004.

7 Intervencion de Zapatero el 27 de abril de 2004 en el pleno del Congreso (Diario de sesiones n.2 4, p.133).
& Intervencion de Zapatero el 27 de abril de 2004 en el pleno del Congreso (Diario de sesiones n.2 4, p.134).
% Intervencion de Zapatero el 27 de abril de 2004 en el pleno del Congreso (Diario de sesiones n.2 4, p.134).
10 Intervencién de Rubalcaba el 27 de abril de 2004 en el pleno del Congreso (Diario de sesiones n.2 4,
pp.153,154) y Zapatero el mismo dia (pp.158 y 159).

6



destruido por las tropas de la coalicion y la violencia en aquel momento era un
fenomeno diferente, fruto de la actividad de grupos insurgentes y terroristas que
no solo actuaban contra las fuerzas ocupantes, sino contra otros grupos étnicos o
religiosos (Reinares, Arroyo y Fontecha, 2007, 1).

e Labrigada Plus Ultra habia sido enviada por el Gobierno en julio de 2003,
una vez acabada la guerra contra Sadam Hussein y con el objetivo de ayudar a la
reconstruccion. El contingente anterior, enviado como ayuda humanitaria a Um
Qasar durante la invasion, ya habia sido repatriado.

e Podia sostenerse que las fuerzas militares que invadieron Irak en marzo de
2003 no contaban con el aval del Consejo de Seguridad de la ONU; sin embargo,
las fuerzas ocupantes después de la caida del régimen iraqui si estaban legitimadas
por la misma ONU para la reconstruccion del pais por dos resoluciones: la
Resolucion 1483 yla 1511.

o No todos los paises que tenian tropas en Irak participaron en la invasion**.

En conclusion, el argumento de Zapatero seria correcto si con la retirada de las tropas
espanolas fuera posible volver a la situacion anterior al ataque, pero tal situacion era
irrecuperable y por ello, tanto la ONU, como las potencias que se habian opuesto al
mismo, empezaban a abrir vias de entendimiento con Estados Unidos y las demas
naciones de la coalicion, para tratar de recomponer el futuro de Irak, teniendo en cuenta
los hechos consumados'?. Con su decision, Zapatero rompia bruscamente esta politica de
acercamiento, que, sin embargo, continuaria dando frutos, 13pese a que la situacion de Irak
distaba mucho de ser estable y prospera, y de que no seria posible ver la invasion en

positivo porque los logros no merecerian los dafos causados.

Esto daba a entender que para Zapatero era mucho mas importante denunciar con su
gesto la invasion, por ser éticamente inaceptable y haber resultado un fracaso, aunque
esta era ya un hecho consumado hacia un afio, que mirar hacia el futuro de Irak. El
principal problema de Irak en abril de 2004 era la reinstauracion del orden publico y la
seguridad interna, y sin la presencia de fuerzas militares, necesariamente extranjeras, tal

objetivo no seria posible. Que dichas fuerzas estuviesen bajo mando estadounidense o de

1 talia y Polonia son dos de los ejemplos més significativos.

2 Las Resoluciones del Consejo de Sequridad 1483 y 1511 son precisamente expresién y fruto de esta
politica.

13 La Resolucién 1546 del Consejo de Seguridad aprobada el 11 de junio prosigue en la misma linea que
las anteriores.



la ONU era otra cuestion mas compleja. Seguramente no era siquiera posible que ninguna
otra nacion tuviese la capacidad necesaria para liderar el proceso, del mismo modo que
Estados Unidos, tras los dafios sufridos, tuviese voluntad alguna de ceder dicho liderazgo.

Pero en cualquier caso, como veremos después, esto no importaba demasiado a Zapatero.

Todas las fuerzas politicas apoyaron la decision, excepto, logicamente, el Partido
Popular. El apoyo no obstante fue de diferente naturaleza dependiendo de los grupos: para
Izquierda Unida'¥, BNG!> o ERC'® la retirada era una medida obligada para sacar a
Espana de la coaliciéon con Estados Unidos y su politica imperialista, sin importar ni
plazos ni condiciones; en cambio Coalicion Canaria o CIU, pese a apoyar la decision,
pedian al Gobierno trabajar para implicar a la ONU y ser mas constructivo, incluso le
reprochaban, muy disimuladamente eso si, no haber aprovechado la posicion de Espaia

para acercar posturas.

El discurso de Rajoy fue mucho mas critico. Para el diputado popular la decision fue
insolidaria con el pueblo de Irak y con los aliados, y fue insolidaria sobre todo por lo
precipitado de la misma. Segun el diputado popular, Zapatero no puso ningun interés en
intentar buscar el consenso para la nueva resolucion de la ONU, pese a que la situacion
era favorable al mismo. No dialog6 antes de decidir, y eso porque la decision estaba ya
tomada, para reafirmarse como Gobierno y como partido. Rajoy no entré en si la
intervencion en Irak fue un éxito o un fracaso, no era segun €1, el asunto del dia, es decir
no tenia interés dicha valoracion para la decision de Zapatero por considerarla irrelevante
en ese sentido!’. Politicamente tampoco le convenia decir otra cosa, pero fue, en cualquier

caso, el tinico portavoz que huia de esa valoracion.

Entre los reproches de Rajoy a Zapatero estaban ademas el de ir al Parlamento con la
decision tomada y la orden dada, faltando a su palabra de dialogar con la oposicion y

haberles engafiado en el debate de investidura'®.

3. LOS MOTIVOS

14 Intervencidn de Llamazares el 27 de abril de 2004 en el pleno del Congreso (Diario de sesiones n.2 4,
p.147,148)

15 Intervencidn de Rodriguez Sanchez el 27 de abril de 2004 en el pleno del Congreso (Diario de sesiones
n.2 4 p.150,151)

16 |Intervencidn de Puigcercds el 27 de abril de 2004 en el pleno del Congreso (Diario de sesiones n.2 4,
pp.143,144)

7 Intervencién de Rajoy el 27 de abril de 2004 en el pleno del Congreso (Diario de sesiones n.2 4, pp.136-
139)

18 Intervencién de Rajoy el 27 de abril de 2004 en el pleno del Congreso (Diario de sesiones n.2 4 p.136)
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Zapatero dio las razones de una tan acelerada, trascendente y controvertida decision,
y dentro de las mismas, la principal era la de dar cumplimiento a su promesa electoral,
argumento que recalco en su primera declaracion y que ha repetido en el debate posterior
en el Congreso!?, asi como en muchas ocasiones posteriores, especialmente en sus ruedas
de prensa en encuentros internacionales. No obstante, pese a que la decision de retirar las
tropas de Irak obedecia a una promesa electoral, tal argumento es incompleto ya que como
es logico la promesa se hizo por algin motivo, puesto que el entonces candidato Zapatero

no estaba obligado a prometer nada.

Por otra parte, las promesas electorales no son inalterables y el propio Zapatero ha
dado muestras de incumplirlas en aquellas y en otras elecciones?’. El hecho de que el
deseo de la mayoria de los espafioles fuera razon suficiente en este caso, y no en otros,
obedece a las circunstancias extraordinarias de la situacion. Una situacion en las que el
atentado del 11M, con su repercusion en el resultado electoral, se convierte en el elemento

decisivo (Noya, 2004, 1-3; Michavila, 2005, 1; Olmeda, 2005, 2).

Es necesario colocar en su contexto los acontecimientos sucedidos desde un afio antes
del 14 de marzo de 2004, fecha de las elecciones, para un andlisis completo. Entre los
factores que podian inclinar el voto a favor de una u otra opcion estaba logicamente el
balance de aciertos y errores del Gobierno del PP. Entre los primeros cabia destacar: la
politica econdmica, la defensa de la unidad de la nacion frente a amenazas separatistas y
la lucha contra la organizacion terrorista Euskadi Ta Askatasuna (ETA). Por el contrario,
la politica en Irak destacaria como de lo menos respaldado. El PSOE, que estaba por
delante del PP en las encuestas en abril de 2003, justo al estallar la guerra en Irak, habia
ido perdiendo su ventaja hasta colocarse de nuevo detras del PP con la misma diferencia

que antes de que estallara la crisis, o incluso mayor.

(Habian cambiado los espafioles su opinion sobre Irak? Tanto las encuestas del
Barometro del Real Instituto Elcano (BRIE) como el Eurobarémetro de octubre de 2003,
nos dan a entender que no fue asi; por lo tanto, la recuperacion del PP y la caida del PSOE
seguramente se debian a otros asuntos. Apoya esto también, el hecho de que la guerra de

Irak descendia entre los problemas que preocupaban a los espafioles hasta niveles

1% Intervencién de Zapatero el 27 de abril de 2004 en el pleno del Congreso (Diario de sesiones n.2 4,
p.134).

20 En la campafia electoral y en el debate de investidura Zapatero prometié una reforma de la Constitucién
que nunca llegd a proponer. Intervencién de Zapatero el 15 de abril de 2004 en el pleno del Congreso
(Diario de sesiones n.2 2, pp.18-19).



insignificantes (2,3 por ciento en el barometro del CIS de noviembre de 2003 frente a un
25,8 en el de febrero). Las causas del retroceso en intencion de voto del PSOE de Zapatero
no estaban en la crisis de Irak, sino en otros asuntos que ocuparon la actualidad en los

ultimos meses de 2003 y principios de 2004.

Asi se lleg6 a marzo de 2004, y el 11 del mismo mes se produjo el brutal atentado
terrorista en Madrid, el 11M. Existen varios datos que explican la relevancia del atentado
del 11M en el resultado electoral. En primer lugar, la gran diferencia con los resultados
vaticinados por todas las encuestas que preveian una victoria del PP. Siguiendo a
Michavila:

... por una diferencia que rondaba los 5 puntos en cuatro medios de comunicacion distintos (4BC, EL
PERIODICO, EL MUNDO, EL PAIS). Ademas, se publicaron otras tres, la del CIS que daba 7 de ventaja
al PP, LA RAZON que le daba 6, LA VANGUARDIA que reducia la ventaja a 2,2 y la cadena SER que la
dejaba en 2,5 (Michavila, 2005, 7-8). Ninguna predecia la victoria socialista. También estaba el voto por
correo, emitido antes del atentado, que dio en el recuento final un resultado de ocho puntos a favor del PP:
44.9 por ciento frente a 36,1 por ciento del PSOE (Michavila, 2005, 7-8).

Ademés, esta la encuesta del CIS posterior a las elecciones, en las que el 21,5 por
ciento de los encuestados afirmo que el atentado habia influido mucho o bastante en su

voto, y un 7 por ciento afirmo6 que poco.

La incidencia del atentado terrorista en el proceso electoral tuvo otra consecuencia,
mads interesante a los efectos de esta investigacion. Segin el BRIE de mayo de 2004, el
49 por ciento de los espafioles pensaba que la retirada de Irak reducia el riesgo de atentado
terrorista frente a un 43 por ciento que estaba en desacuerdo con esa idea. Segun los
resultados de la sexta oleada del BRIE (junio de 2004), el 64 por ciento de los espafioles
creian que no se habrian producido los atentados del 11M si Espana no hubiese apoyado
a los EE.UU. en el conflicto de Irak frente a un 24 por ciento que pensaba que hubiesen
sucedido, en cualquier caso. Es decir, por no dar motivos a los terroristas para volver a
atentar, muchos probablemente habrian votado al partido que ofrecia salir de Irak. Al
decidirse el voto justo después del atentado, en un ambiente de conmocion, posiblemente

de miedo, se inclind por el apaciguamiento.

De no haber mediado el atentado, aunque Zapatero hubiese ganado las elecciones, la
decision de retirar las tropas de Irak no tendria una trascendencia tan grande a efectos de
opiniéon publica. Posiblemente Zapatero podria haber cumplido su promesa, en otros

términos: posponer la retirada al 30 de junio o aceptar la resolucién de la ONU, que se
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aprobaria el 11 del mismo mes, como argumento para mantener el contingente en Irak
por mas tiempo. El atentado probablemente cambi6 el voto de mucha gente porque
muchos consideraron que aquel era consecuencia de la decision de Aznar «de entrar en la
guerra de Irak». Zapatero pudo entender que el apoyo inesperado que recibid en las
elecciones se debia a esta cuestion, y que, por lo tanto, si no retiraba las tropas perderia
la razon fundamental por la que gano, y por tanto corria el riesgo de perder el apoyo

popular en el mismo escaso tiempo que lo gand.

Que Zapatero no hizo ningiin esfuerzo en intentar conseguir esa resolucion es algo
obvio, puesto que tomo la decision el mismo dia que asumid el poder, afirmando que no
habia ninguna posibilidad de que esto ocurriera. Sin embargo, el 11 de junio se aprobd la
Resolucion 1546, con el voto favorable de Espafia, que invitaba a las naciones a enviar
tropas. Sobre qué grado de control de la ONU habria aceptado Zapatero para mantener
las tropas en Irak, es algo que a tenor de su promesa no puede adivinarse, porque
dependiendo de las ocasiones Zapatero no lo dejo nunca claro?!. Lo mas probable es que
a Zapatero le diese igual el control que la ONU pudiese tener sobre Irak porque su
decision no dependia de eso, aunque esa fuese su promesa. Y es lo mas probable por
varios motivos:

e No podia sostenerse que las tropas debian irse de Irak por que estuviesen
alli sin cobertura de las Naciones Unidas, ya que las resoluciones del Consejo
1483 y 1511 reconocian y valoraban su presencia.

e Si el motivo era que la direccion militar y politica de Irak no podia ser
liderada por Estados Unidos por no estar legitimado para ello??, no tenia mucho
sentido votar a favor de la Resolucion 1546 que se aprobaria el 11 de junio.
Aunque si asi se hubiese hecho, Espana se hubiera quedado sola en el Consejo en
contra incluso de Francia y Alemania.

e Tampoco era defendible que Espaiia solo aceptara misiones militares
dirigidas por la ONU, puesto que en Afganistan la situacioén era similar, como

denunci6 mas tarde el PP%.

21 E] anuncio de la promesa en Tele 5 el 13 de febrero de 2004 era «si la ONU no tomaba las riendas», en
el programa electoral del PSOE de 2004 habla de «autoridad politica necesaria de la ONU».

22 7apatero en una entrevista hecha por Time puso en duda la legitimidad de la coalicién para dirigir el
proceso democratico en Irak (27 de septiembre de 2004).

2 Intervencion de Rajoy el 27 de abril de 2004 en el pleno del Congreso (Diario de sesiones n.2 4 p.153.
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(Por qué entonces la promesa en esos términos? ;Qué control de la ONU pretendia
conseguir Zapatero que ni siquiera intent6? Seguramente la lectura de la promesa de
Zapatero era diferente antes que después del atentado del 11M. Probablemente Zapatero
hizo la promesa con la intencion de meter Irak en la campaiia electoral, su tema politica
y electoralmente mas rentable. Su opinion sobre las tropas en Irak fue de hecho oscilante:
al principio pidié su regreso, después su permanencia, por Ultimo, en plena campana
electoral su promesa de retirada condicionada?*. Cuando tom¢ la decision de retirarlas,
afirmd que no era probable que la ONU se hiciese con el control de Irak; después, cuando
era inminente la aprobacion de una nueva resolucion, Zapatero afirmé que la ONU no iba
a hacerse con la direccion politica y militar de la coalicion,? y que por eso Espafia no
modificaria su decision; y finalmente, cuando se le pregunt6 qué haria Espafia si la ONU

asumia el mando de las tropas, se reafirmo6 en que Espafia no volveria a enviar tropas a

Irak?®.

Todo esto parece indicar que el resultado electoral tras el atentado no le dejo opcidn:
las tropas debian volver o se arriesgaria a perder el apoyo popular ganado de manera tan
inesperada, y ademas el apoyo de los partidos de izquierda que serian sus aliados en la
legislatura: ERC e IU, y que sin ellos dificilmente podria gobernar. Una vez decidida la
retirada incondicional, ;para qué esperar al 30 de junio? Esperar hubiera supuesto recibir
una gran presion de los aliados, especialmente de Estados Unidos, también posiblemente
de los grupos terroristas en Irak?’. Ademads existia un factor de presion afiadido: se iban a
celebrar elecciones europeas el 13 de junio y aquello suponia un serio riesgo politico?® si
se demostraba que el apoyo al presidente habia sido solo flor de un dia, a consecuencia

de un shock colectivo.

24 |ntervencidén de Zapatero el 2 de diciembre de 2003, diario de sesiones n.2 301, p. 15949, pidiendo la
permanencia, y la promesa electoral el 13 de febrero de 2004 en Tele5.

25 Rueda de prensa con el primer ministro de Portugal Durao Barroso el 4 de mayo en Lisboa y con el
presidente del Consejo de Europa Bertie Ahern en La Moncloa el 14 de mayo de 2004.

26 Rueda de prensa con el primer ministro britanico Blair en Londres el 3 de junio de 2004. Rueda de
prensa en Budapest el 15 de octubre de 2004 en la cumbre de lideres progresistas.

27 En cierto modo estos argumentos han sido reconocidos por el propio Zapatero cuando aludia a evitar
riesgos innecesarios a las tropas prolongando su estancia «sin un horizonte definido» (Diario de sesiones
n.2 4 del 27 de abril de 2004, p.135.

28 Titular de la noticia en ABC el 28 de abril de 2004:«Las tropas estaran fuera de Irak el 27 de mayo,
apertura de la campafia europea».
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También se ha alegado que lo mds seguro para las tropas era volver cuanto antes?’.
Este argumento, aun teniendo validez, es peligroso. Lo mas seguro para las tropas es no
ir a ninglin escenario de conflicto, sin embargo, las tropas se envian alli para cumplir una
mision, donde el riesgo es algo inherente a la misma. Por tanto, el argumento de retirarlas
por norma cuando aumenta el riesgo, implicaria adelantar el fracaso de la mayoria de las
misiones. Otra cuestion es el riesgo politico que asumiria el Gobierno si se producian
nuevas bajas entre los soldados antes de tomar la decision. También en contra de ese
argumento esta el hecho de que, empeorando la situacién en Afganistan, el grupo

socialista defendio exactamente lo contrario>.

Todo parece indicar que la decision de no intentar una nueva resolucion de la ONU,
de no esperar al 30 de junio, obedecia a que la decision no estaba en realidad condicionada
a nada de eso, si no que estaba tomada de antemano y que solo habia que justificar los
términos de la promesa electoral. En estas circunstancias, lo mas prudente, politicamente
hablando, era mantener la decision en secreto y anunciarla una vez tomada, como sucedid

de hecho, sin tiempo para debates ni presiones de tan alto riesgo politico.

4. LAS CONSECUENCIAS

La sola llegada de Zapatero al poder tras el atentado del 11M, con su promesa
condicionada de retirar las tropas, ya se interpretd en algunos medios como un fracaso de
la coalicién, un triunfo del terrorismo (ABC, 2004, 16 y 17 de marzo). La zona de
responsabilidad espafiola en Irak sufri, al igual que otras zonas de Irak®', un brusco
incremento de la violencia en marzo y abril de 2004 y, si bien las causas principales hay

1,32

que buscarlas en factores de &mbito local,”” no cabe duda de que la derrota del Gobierno

del PP tras el atentado, supuso un revulsivo para los terroristas e insurgentes en el pais.

2 Intervencidn de Zapatero el 27 de abril de 2004 en el pleno del Congreso (Diario de sesiones n.2 4,
pp.135, 157,163). Intervencion de Rubalcaba el 27 de abril de 2004 en el pleno del Congreso. Diario de
sesiones n.2 4, pp.153-155.

30 Intervencion del diputado socialista Cuadrado Bausela el 25 de abril de 2006 en el pleno del Congreso.
Diario de sesiones n.2 557, pp.24-25.

31 Un cruel atentado el 31 de marzo contra contratistas militares de la empresa Blackwater provocé la
intervencién militar el 3 de abril en la ciudad de Faluya por parte de los norteamericanos atrayendo a
muyahidines de todo Irak en una lucha callejera.

32 L os americanos detuvieron al iman Mustafa Al Yaqubi la madrugada del 2 de abril acusado por la justicia
iraqui del asesinato del ayatold Sayyed Abdul Majeed al-Khoei, lider chii moderado y defensor de los
derechos humanos. Al Yaqubi era considerado lugarteniente de Mubtada al Sader, por lo que éste llamé
a larebelién contra la coalicién. La mafiana del 4 de abril en Nayaf, milicias del Ejército de Madi dispararon
contra la policia iraqui y soldados salvadorefos de la coalicién, después atacaron la Base espaiola de Al
Andalus. Los milicianos se hicieron con el control de parte de la ciudad y se atrincheraron en la mezquita
de la ciudad sagrada chii.
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Las milicias del Ejército de Madi, la faccion dirigida por el iman Mubtada al Sader, se
comprometieron a dejar de atacar a los espafioles (ABC, 2004, 20 de abril; EI Mundo,
2004, 20 de abril) cuando se anuncio la retirada, dando a entender que esta era interpretada
como un éxito para ellos. No obstante, el compromiso del lider radical no se cumplio6, y
desde el anuncio de la retirada los soldados espafioles fueron hostigados, sufriendo una
emboscada®’ y siendo atacados también en sus bases. Este incremento de la violencia
sirvio también a los propositos del Gobierno de justificar la retirada inmediata para

garantizar la seguridad de los soldados.

Tras la victoria electoral de Zapatero y la inminente retirada espaiola, los terroristas
utilizaron el secuestro como arma contra otras naciones de la coalicion (El Mundo, 2004,
21 de abril; ABC, 2004, 7 de noviembre). Exigian la retirada de las tropas de distintos
paises bajo la amenaza de asesinar a rehenes de su nacionalidad. Solamente Filipinas
cedi6 al chantaje de los secuestradores retirando sus soldados de Irak (BBC, 2004, 14 de
julio; EI Mundo, 2004, 18 de julio), el resto de las naciones no cedieron al chantaje,
aunque mas tarde muchas de ellas terminarian retirandose del pais asiatico ante la presion

de su opinién publica y el incremento de la violencia.

Las consecuencias de la retirada en el terreno nacional fueron de consolidacion del
Gobierno. La decision era apoyada por la mayoria de los espafioles segin las encuestas:
Segun el BRIE de junio de 2004 el 78 por ciento de los espanoles estaba a favor de la
retirada oponiéndose un 19 por ciento. La encuesta del CIS (barodmetro del mismo mes)
daba datos similares: un 76, 8 por ciento la consideraba buena o muy buena y un 18,4 por
ciento la veia como regular o mala. Ademas, contribuy6 a unir a todos los grupos contra

el PP lo que fortalecia la posicion de Zapatero.

En el terreno internacional las cosas fueron diferentes: aunque a nivel popular la
decision fue seguramente bien recibida en muchos paises con opiniones publicas muy
contrarias a la intervencion en Irak, a nivel politico no recibié muchos apoyos y si muchas
criticas. Logicamente las reacciones mas duras se produjeron en Estados Unidos donde
el presidente Bush califico la retirada como «un paso atrds en la lucha contra el

terrorismo» y hasta el candidato demdcrata Kerry lament6 la decision (4BC, 2004, 20 de

33 E] 25 de abril una patrulla espafiola de vehiculos blindados fue atacada en Diwaniya con un coche bomba
y disparos de fusiles de asalto y granadas. Dos atacantes resultaron muertos; ningun soldado espafiol fue
herido.
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abril; El Mundo, 2004, 20 de abril; EI Pais, 2004, 20 de abril). Otros paises de la coalicion,
como Australia, Gran Bretaiia, Italia o Polonia también fueron criticos con la decision del
presidente espafiol. Los paises de Europa més opuestos a la intervencion en Irak, Francia
y Alemania, vieron sus posiciones reforzadas pero tampoco quisieron aprovechar la
retirada espafiola para encararse con Estados Unidos (4BC, 2004, 20 de abril)** cuando
llevaban meses acercando posturas. Incluso el presidente ruso, pese a su conocida
oposicion a la guerra, ya habia advertido que la victoria de Zapatero era una claudicacion
ante el terrorismo y que el Gobierno estaba siendo chantajeado (£l Pais, 2004, 27 y 28 de
marzo). El incipiente nuevo consenso internacional sobre Irak perjudicé notablemente la

posicion de Espana, como Ruiz Miguel (2004, 4) habia presagiado.

La anunciada retirada culminé el 21 de mayo de 2004, y tan solo veinte dias después,
el 11 de junio, se aprobaba por unanimidad, incluyendo el voto de Espaiia, la Resolucion
1546 que invitaba a todas las naciones a participar en la transicion iraqui con el envio de
fuerzas militares. Dos dias después se celebraron las elecciones europeas. El PSOE volvio
a ganar, aunque con un margen muy estrecho, en medio de una alta abstencion que
impedia cualquier comparacion con las generales (4BC, 2004, 14 de junio; EI Mundo,

2004, 14 de junio; El Pais, 2004, 14 de junio).

En sus encuentros internacionales Zapatero fue frecuentemente interrogado por este
asunto, y a menudo justificaba su decision porque era lo que querian la mayoria de los
espanoles, ademas de pedir respeto para su posicion. Cuando se le planteo la posibilidad
de volver a enviar tropas a Irak bajo mando de la ONU, Zapatero rechazo esa posibilidad
(El Pais, 2004, 16 de octubre), lo que venia a demostrar que efectivamente la decision de
retirarlas no habia sido condicionada a esos términos. Sin embargo, en su visita a Tinez
en septiembre de 2004, Zapatero invitd a todas las naciones presentes en Irak a
abandonarlo, como senda decidida en pos de la paz®>. La llamada provoco el enojo
nuevamente de Estados Unidos (4BC, 2004, 12 de septiembre; El Pais, 2004, 1 de

octubre) y Zapatero no volvié a reincidir en el asunto>®.

34 En las reuniones bilaterales con Chirac y Schréder, Zapatero no escuché ningun apoyo explicito a su
decision (Rueda de prensa con Schroder el 28 y con Chirac el 29 de abril de 2004).

35 Rueda de prensa de Zapatero el 9 de septiembre de 2004 en Tunez.

36 7apatero en su rueda de prensa con Simedn de Sajonia, primer ministro de Bulgaria, respondié a la
pregunta de si otros paises deben seguir el ejemplo de Espafia, que respetaba las decisiones soberanas
de cada Estado del mismo modo que pedia respeto a la suya.
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La decision obligaba a Zapatero, l6gicamente, a un replanteo de la politica exterior y
de seguridad espafola. Ante la imposibilidad de mantenerse al lado de Estados Unidos y
sus mejores aliados europeos, Zapatero optd por una aproximacién al denominado eje
franco-aleman. La asociacion de Zapatero con los gobiernos de Chirac y Schréder le
permitio evitar un aislamiento internacional absoluto, pero parece que no trajo a Espafia
beneficio alguno. En los primeros meses de mandato Zapatero anuncid la renuncia de
Espaia a las cuotas de poder en el Consejo de Europa logradas en el tratado de Niza (4BC,
2004, 16 de junio; El Mundo, 2004, 16 de junio; El Pais, 2004, 16 de junio) y que su
antecesor habia defendido con tanto teson, bloqueando los acuerdos de la Constitucion
Europea. Zapatero defendi6 la decision como un triunfo del talante y del dialogo frente a
la politica antieuropea de Aznar. También Zapatero renuncié a que el tratado de la
Constitucién europea se firmase en Madrid, decision que se habia adoptado tras el
atentado del 11M, y le cedid la cumbre a Roma, argumentando que el terrorismo no debia
cambiar los planes establecidos (ABC, 2004, 14 de mayo; El Mundo, 2004, 14 de mayo;
El Pais, 2004, 14 de mayo). Los intentos de mejorar la relacion con Estados Unidos
llevaron al presidente espafiol a buscar una entrevista con Bush, que quedd limitada a
brevisimos encuentros en cumbres internacionales®’. La prensa y la oposicion achacaron
a esa politica de acercamiento el aumento de la presencia militar en Afganistan, la
colaboracion en los vuelos ilegales de la CIA o incluso el tapar el caso Couso que tanto

utilizaron los socialistas cuando estaban en la oposicion.

5. LA OPINION PUBLICA

Desde el punto de vista que interesa aqui, es decir el del apoyo de la opinién publica a
la labor de las Fuerzas Armadas y a la politica de seguridad y defensa de la nacién, la
decision de Zapatero contribuia a crear un estado de &nimo en contra de cualquier mision
militar en la que se corriesen riesgos. El hecho de retirar las tropas de Irak, justo después
de un atentado que conmovi6 al pais y que muchos relacionaban con nuestra presencia
militar en aquel pais, y justo cuando la violencia en aquel pais estaba creciendo, invitaba
al ciudadano a pensar que la mejor manera de combatir el terrorismo era no molestar a
quienes lo practicaban, y que debiamos abandonar cualquier mision que pudiera poner en

peligro a los soldados. Esta tesis fue reforzada por el propio Zapatero en sus discursos

37 Cumbre de la OTAN en Estambul el 28 de junio de 2004 y en Bruselas el 22 febrero de 2005, limitado a
un apretén de manos y un saludo (E/ Pais, El Mundo, ABC).
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pacifistas, al justificar la retirada como fin de la 16gica de la guerra frente a las soluciones

pacificas del dialogo>®.

La propia presencia de soldados espafioles en otras misiones tuvo que ser justificada
reiteradamente como misiones humanitarias o de paz, en contraposiciéon a supuestas
misiones de guerra, creando una polémica inexistente. En consecuencia, las misiones
militares espafiolas, siempre de paz, siempre humanitarias, tuvieron dificultades para ser
comprendidas y aprobadas por los espafioles cuando repuntaba la violencia y sobre todo
cuando surgieron bajas propias. Este hecho venia demostrando, ademads, la escasa
coherencia del discurso de Zapatero, por un lado, pacifista y enfrentado a Bush, y por otro
rogando entrevistas con el presidente norteamericano, incrementando las tropas en
Afganistan y ocultando casos escandalosos como los vuelos de la CIA. La politica
exterior y de seguridad del PSOE no podia ser defendida ante la opinion publica por su
inconsistencia y su escaso rigor, lo que contribuia a distanciar la Defensa de la sociedad,
impidiendo la construccion de una estrategia de defensa solida y con principios aceptados

y debatidos en la sociedad.

Hay, por lo tanto, dos consecuencias claras desde este punto de vista en la decision de
Zapatero: refuerzo de la tesis del apaciguamiento en la lucha contra el terrorismo y

presentacion de todas las misiones militares como pacificas y humanitarias.

Respecto a lo primero, habria otras decisiones en la politica de Zapatero que van a
demostrar lo asentado de esta tesis, como fueron la negociacion con la banda terrorista
ETA o las reacciones a los secuestros de rehenes en el Sahel o en el Indico, con rumores

de pago de rescates™.

En el segundo sentido, es de justicia decir, que ya desde antes de la llegada de Zapatero
al poder, se han vestido todas las misiones como de paz evitando cualquier calificativo
que pueda interpretarse como bélico. Sin embargo, es con Zapatero con quien la situacion
adquiere tintes idilicos, probablemente por defender un discurso pacifista y a la vez verse
en la necesidad de justificar la presencia de soldados en escenarios potencialmente

violentos, ademas de evitar que puedan verse comparados con Irak.

38 Intervencion de Zapatero el 27 de abril de 2004 en el pleno del Congreso (Diario de sesiones n.2 4,
p.158).

39 L3 Audiencia Nacional afirmé que el Gobierno pagé un rescate por los rehenes del pesquero «Alakrana»
secuestrado en el Océano indico (E/ Pais, El Mundo y ABC del 4 de mayo de 2011). Los cooperantes
espafioles secuestrados en el Sahel en noviembre de 2009 también fueron liberados tras pagar el
Gobierno su rescate segun ABC del dia 23 y El Mundo del dia 22 de agosto de 2010.
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La imagen de las Fuerzas Armadas podia haber salido muy dafada tras la guerra de
Irak, primero, por la posibilidad de ser vista como fuerza invasora en una guerra de
ocupacion sin justificacion, segundo, por haberse visto humilladas al retirarse dejando
solos a sus aliados, cuando llegaban las horas bajas. De ambas cosas quiso ocuparse el
Gobierno de Zapatero desde que tomo la decision de retirarlas. Respecto a lo primero,
pese a las acusaciones exageradas contra el anterior Gobierno de llevar tropas a la guerra,
fue matizando, reconociendo su labor en la reconstruccion y ayuda al pueblo iraqui. Y
segundo, resaltando el honor y la profesionalidad de los militares al obedecer ciegamente
al Gobierno tanto en la hora de ir a una mision controvertida, como en la de retirarse de

manera precipitada.

Pese a los esfuerzos del Gobierno de Zapatero por corregir estos efectos en las Fuerzas
Armadas, la decisién seguramente no cayo nada bien entre los militares desplazados
(Francisco, L.M. y Silva, L, 2006, 172)*. Diferente fue, por el contrario, en sus familias,
donde esperaban con gran anhelo a los soldados de vuelta a casa. En la disolucion de la
brigada Plus Ultra, acto que tuvo lugar el 28 de abril en la base de Botoa en Badajoz,
algunos familiares recibieron a los soldados con banderas del PSOE y se escucharon
gritos de «jgracias presidente!» (ABC, 2004, 29 de abril; El Mundo, 2004, 30 de abril; E/
Pais, 2004, 30 de abril). Aquellos sucesos que probablemente sentaron bien en el
Gobierno y en la prensa afin, fueron sin embargo anémalos. Si los militares obedecen con
disciplina y abnegacién a un Gobierno para ir a una mision, y lo mismo para retirarse de

ella, deben hacerlo sin mostrar publicamente apoyo a lideres ni a partidos politicos.

6. CONCLUSIONES

La decision de Zapatero de retirar las tropas espafiolas desplegadas en Irak de manera
inmediata se debid probablemente al vuelco electoral provocado por el atentado terrorista
del 11M. Zapatero estaba probablemente convencido de que muchos espaioles
cambiaron su voto en el ultimo momento pensando que si se retiraban las tropas de Irak,
el riesgo de sufrir otro atentado similar seria menor, y por tanto, pasado ese efecto, su

posicidn seria muy débil si no cumplia con su promesa electoral mas anunciada.

Lo que parece claro es que cumplir la promesa, mas que parte de un verdadero

programa electoral, era un elemento critico para la supervivencia de su Gobierno. Fue la

40 Segin una informacién de La Razdn el 11 de junio de 2004, los soldados volvian llorando y fueron
despedidos con huevos y cacareos por parte de sus compafieros de misidon polacos, portugueses y
sudamericanos.
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decision de retirar las tropas la que condiciond gran parte de sus medidas posteriores en
materia de seguridad y defensa, incluso la de vestirse como un paladin de la paz
impulsando otras acciones en sentido similar, para ayudar a tapar probablemente otras
medidas motivadas por razones diferentes y que iban en contradiccion con ese pacifismo

ideoldgico tan reiterado en sus acciones de propaganda.

La decision de Zapatero, tomada de manera urgente y precipitada, rompio6 toda posible

accion de consenso en una politica que debe ser considerada de Estado.

Por otro lado, la politica de Zapatero en materia de Seguridad y Defensa mostro
muchas incoherencias, como cuando traiciond sus propios principios para reconciliarse
con los Estados Unidos ocultando los vuelos de la CIA o enterrando el caso Couso,
incluso incrementando la presencia militar en Afganistan; pero mantuvo su discurso
pacifista en el proyecto de la Alianza de Civilizaciones, y en otras acciones mas polémicas

como la negociacion con terroristas y piratas.

En el caso concreto de la retirada de Irak, la retirada no mejord la situacion en Irak, ni
tampoco modifico el calendario internacional de las grandes potencias. Espafia tuvo que
recomponer sus relaciones exteriores, muy deterioradas con Estados Unidos, y asumir la

pérdida de protagonismo internacional.

Pero desde el punto de vista de la conciencia de defensa, el mensaje mas peligroso es
que si hacemos lo que los terroristas nos exigen, no nos molestaran mas. No importa si la
verdadera razon del atentado del 11M era lograr la retirada espafiola de Irak, lo relevante
es que se pueda interpretar de ese modo. En otros paises, se sucedieron hechos parecidos
cuando un escenario de conflicto se volvia realmente peligroso, y otro dirigente politico

prometio la retirada de las tropas en plena campafia electoral*'.

Estamos ante una medida que, dado que sus efectos fueron mas negativos que
positivos, y cuya razon de fondo era la necesidad de mantenerse en el poder, se puede
encuadrar dentro de un modo muy populista de hacer politica. El discurso de Zapatero
ademas chocaba plenamente con la aceptacion del legitimo uso de la fuerza para la
defensa de Espafia o de los valores democraticos, dentro y fuera de nuestras fronteras.

Reiterar que la paz se construye siempre con actos pacificos y no usando la fuerza, no

41 El presidente Hollande prometid la retirada de las tropas francesas de Afganistdn en la campafia
electoral de 2011, imitando el ejemplo de Zapatero, aunque la retirada no seria inmediata ni tras un
atentado terrorista.
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ayudaba a dar crédito a los cometidos de las Fuerzas Armadas, que aunque como ultimo
recurso, tienen, en el legitimo uso de la fuerza, su razon de ser. Por ese motivo, siempre
se recalcd que todas las misiones que los militares espafioles desempenaban en el
Exterior, eran de paz, aunque eso condujera a situaciones dificilmente explicables. En
este sentido, resulta muy complicado que los militares reciban el respaldo que necesitan
cuando desempenan misiones que implican riesgos personales. Y la propia naturaleza de
las Fuerzas Armadas y su razon de ser es el uso de la fuerza y el desempefio de cometidos

de alto riesgo.

Resultd un poco mas dificil ante los espafioles justificar el uso de la fuerza en
escenarios lejanos a nuestro pais, si la reaccion correcta ante la violencia es la retirada.
Resulté a su vez dificil que los espafioles entendieran la importancia de nuestras misiones
en el Exterior, si estas se podian abandonar en momentos de oportunismo politico, sin
tener en cuenta a nuestros aliados. Y resultaba dificil justificar nuestra alianza con Estados
Unidos y nuestro compromiso en otras misiones con este mismo pais, después de

deslegitimar la base estratégica de nuestra alianza.

En términos parecidos, Zapatero se aline6 también con el antiamericanismo arraigado
en un sector importante de la poblacion espafiola. La politica de defensa y seguridad de
Espafia va, sin embargo, de la mano de los Estados Unidos en el marco de la Organizacion
del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) y también en los propios acuerdos bilaterales
que legitiman la presencia de Bases norteamericanas en Espafia y nos proporcionan
material militar. Esta incoherente doble actitud produce dificultades de comprension por
la opinion publica en las relaciones exteriores de Espana y esta detrds de compensaciones

poco justificables, como vimos con los vuelos de la CIA, el caso Couso o Afganistan.
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RESUMEN
Tras casi siete afnos desde la aprobacion de la Ley Organica 4/2015, de 30 de marzo, de
proteccion de la seguridad ciudadana, conocida como «ley mordazay, se propuso en el
Congreso de los Diputados su modificacion, y actualmente se estan discutiendo los
términos de su reforma. Muchas de las propuestas formuladas han causado recelo entre
las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, por entender que suponen o bien una
carga de trabajo inasumible o bien una merma de las garantias juridicas necesarias para
desarrollar su labor. En este trabajo se analizaran, desde una perspectiva juridico-técnica,
las principales propuestas de reforma de la Ley Organica 4/2015 planteadas por los
distintos grupos parlamentarios, fundamentalmente en lo afectante a la labor cotidiana de
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado en sus funciones de mantenimiento del orden
publico y la seguridad ciudadana.

PALABRAS CLAVE: Seguridad ciudadana, orden publico, Fuerzas y Cuerpos de Seguridad
del Estado, identificacion policial, registros corporales

ABSTRACT

After almost seven years since the approval of Organic Law 4/2015, of March 30, on the
protection of citizen security, known as the «gag lawy, its modification was proposed in
the Congress of Deputies, and the terms of its reform are currently being discussed. Many
of the proposals made have caused misgivings among the Spanish Police Forces, because
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they understand that they represent either an unaffordable workload or a reduction in the
legal guarantees necessary to carry out their work. This paper will analyze, from a legal-
technical perspective, the main proposals for the reform of Organic Law 4/2015 proposed
by the different parliamentary groups, fundamentally in what affects the daily work of the
Spanish Police Forces in their functions of maintaining public order and citizen security.

KEY WORDS: Citizen security, public order, Spanish police forces, police identification,
body searches

1. CONCEPTO Y SIGNIFICADO DE «SEGURIDAD CIUDADANA» EN EL REGIMEN

CONSTITUCIONAL DE 1978

Tras casi siete afios de vigencia de la Ley Organica 4/2015, de 30 de marzo, de
proteccion de la seguridad ciudadana®, el 13 de diciembre de 2019, el Grupo
Parlamentario Vasco (EAJ-PNV) presenté en el Congreso de los Diputados una
Proposicion de Ley Organica para su reforma’. Le han seguido otras enmiendas
formuladas por los distintos grupos parlamentarios*, muchas de ellas mas extensas y de

mayor calado que la proposicion inicial.

Dado que muchas de las propuestas afectan al desempefio cotidiano de Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad del Estado en labores bésicas como la identificacion y registro de
personas, la reforma proyectada ha suscitado gran interés en las asociaciones mayoritarias
de la Policia, la Guardia Civil y otros cuerpos policiales, asi como un claro rechazo,
expresado mediante insolitas manifestaciones de protesta, al considerar estos colectivos
que la reforma «hard aumentar la «inseguridad» no solo para los agentes sino para toda

la poblaciony (Caballero, 2021, 27 de noviembre).

2 Ley Orgéanica 4/2015, de proteccion de la seguridad ciudadana, con entrada en vigor el 1 de julio de 2015.
3 Proposicién de ley 122/000003. Proposicion de ley de reforma de la Ley Organica 4/2015, de 30 de marzo,
de proteccion de la seguridad ciudadana (organica). Presentada por el grupo parlamentario vasco (eaj-pnv).
BOCG. Congreso de los Diputados, Serie B, num. 28-1, de 17/01/2020, CVE: BOCG-14-B-28-1-Cl1,
https://www.congreso.es/busqueda-de-

publicaciones?p _p_id=publicaciones&p p_lifecycle=0&p p_state=normal&p p_mode=view& publicac
iones_mode=mostrarTextolntegro& publicaciones legislatura=XIV& publicaciones_id_texto=(BOCG-
14-B-28-1-C1.CODL).

4 Enmiendas e indice de enmiendas al articulado. 122/000003. Proposicion de Ley Organica de reforma de
la Ley Organica 4/2015, de 30 de marzo, de proteccion de la seguridad ciudadana. BOCG. Congreso de los
Diputados, Serie B, nam. 28-4, de 30/11/2021. CVE: BOCG-14-B-28-4,
https://www.congreso.es/busqueda-de-

publicaciones?p_p_id=publicaciones&p p_lifecycle=0&p p_state=normal&p p mode=view& publicac
iones_mode=mostrarTextolntegro& publicaciones legislatura=XIV& publicaciones_id_texto=(BOCG-
14-B-28-4.CODL.)
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https://www.congreso.es/busqueda-de-publicaciones?p_p_id=publicaciones&p_p_lifecycle=0&p_p_state=normal&p_p_mode=view&_publicaciones_mode=mostrarTextoIntegro&_publicaciones_legislatura=XIV&_publicaciones_id_texto=(BOCG-14-B-28-1-C1.CODI.)
https://www.congreso.es/busqueda-de-publicaciones?p_p_id=publicaciones&p_p_lifecycle=0&p_p_state=normal&p_p_mode=view&_publicaciones_mode=mostrarTextoIntegro&_publicaciones_legislatura=XIV&_publicaciones_id_texto=(BOCG-14-B-28-4.CODI.)
https://www.congreso.es/busqueda-de-publicaciones?p_p_id=publicaciones&p_p_lifecycle=0&p_p_state=normal&p_p_mode=view&_publicaciones_mode=mostrarTextoIntegro&_publicaciones_legislatura=XIV&_publicaciones_id_texto=(BOCG-14-B-28-4.CODI.)
https://www.congreso.es/busqueda-de-publicaciones?p_p_id=publicaciones&p_p_lifecycle=0&p_p_state=normal&p_p_mode=view&_publicaciones_mode=mostrarTextoIntegro&_publicaciones_legislatura=XIV&_publicaciones_id_texto=(BOCG-14-B-28-4.CODI.)
https://www.congreso.es/busqueda-de-publicaciones?p_p_id=publicaciones&p_p_lifecycle=0&p_p_state=normal&p_p_mode=view&_publicaciones_mode=mostrarTextoIntegro&_publicaciones_legislatura=XIV&_publicaciones_id_texto=(BOCG-14-B-28-4.CODI.)

Antes de analizar las concretas propuestas aun hoy en tramitacion parlamentaria,
conviene enmarcar esta Ley Organica 4/2015 en el conjunto del ordenamiento juridico,
perfilando su significado y funcion. Las actuales leyes de seguridad ciudadana, como la
vigente, son herederas directas de las tradicionales leyes de orden publico, concepto que
tiene su origen en Napoledn (Garcia-Trevijano, 2006, 2010, 2012)°, y tiene dos

acepciones:

En un sentido amplio, abstracto o «espiritualizado» (acepcidon que acoge nuestro
Cddigo Civil, de 1889, de influencia francesa), el término «orden publicoy, siempre dificil
de definir (De Castro y Bravo, 1982)%, alude en definitiva a principios informadores del
ordenamiento juridico que vienen a imponer a los particulares unos limites que no pueden

traspasar, so pena de que sus actos no sean reconocidos o amparados por el Derecho.

En un sentido estricto o concreto, el «orden publico» alude a un deseable estado de
armonia en las calles y espacios publicos, necesario para el normal funcionamiento de la
vida en sociedad, y constituye incluso un bien juridico penalmente protegido’. Tras las
connotaciones peyorativas que habia adquirido durante el régimen franquista, se entiende
hoy incardinado en parametros «democraticos», como estado en el que pueden ejercerse
libremente los derechos y libertades fundamentales, siguiendo la senda marcada por uno

de los documentos fundacionales del régimen, los Pactos de La Moncloa, de instaurar una

«Nueva definicién del concepto de orden publico, depurandolo de contenidos no democraticos y
asentando su fundamento esencial en el libre, pacifico y armonico disfrute de las libertades publicas y

5 Este concepto, de origen francés, segun explica Garcia-Trevijano, al principio se llamaba «opinién
publicay, y ésta se deformo en «espiritu publico», concepto etéreo de orden espiritual que fue un fracaso.
De ahi se paso6 al «orden publicoy, que llegaria a ser lo que es hoy por influencia de Napoledn, apareciendo,
como concepto, en su ultima etapa, unos meses antes de que Napoledn llegase a ser consul. El Ministerio
de Interior y los Jefes de Policia daban instrucciones a los prefectos de Policia de toda Francia y les
realizaban preguntas sobre si existia un espiritu piblico. Las respuestas de los policias eran formidables:
decian que si, por espiritu publico se refieren a algo intangible, que no habian visto nada. Pero si por espiritu
publico se entiende que no hay atracos, que se puede circular por las carreteras y que se puede salir de
noche por las calles pues si. A eso le llamaron «orden publico». Napoledn tomd esto como principio de
ordenacion de la sociedad. Y no so6lo de lo que se llama orden callejero, sino que dentro incluso del Codigo
Civil introdujo la nocién de orden publico para las instituciones civiles y las llamé «instituciones de orden
publico» (Garcia-Trevijano Fortes, A., 2006, 2010, 2012).

®El insigne civilista diria que, desde la aparicion de la nocidn, los civilistas «se han visto y se ven forzados
a la ingrata tarea, dificil, quizd imposible, de explicar y definir lo que sea el orden publico», destacando el
caracter «enigmatico y desconcertante de la nocidény, y sefialando que «tratar de definir el orden publico es
aventurarse en arenas movedizasy, «un suplicio para la inteligencia» (expresion de Vareilles-Sommieres),
«cabalgar en un caballo fogoso que nunca sabe donde llevaray, «parrafo cauchii», o «caminar por un camino
cubierto de espinas» (De Castro y Bravo, F., 1982).

" Bajo la riibrica «Delitos contra el orden publico» (Titulo XXII del Libro I del Codigo Penal), se agrupan
los de sedicion, los atentados contra la autoridad, sus agentes y los funcionarios publicos, los delitos de
resistencia y desobediencia, los desordenes publicos, la tenencia, trafico y deposito de armas, municiones
o explosivos, junto con los delitos de pertenencia o cometidos en relacion las organizaciones y grupos
criminales y las organizaciones y grupos terroristas.



el respeto de los derechos humanos. El orden publico tendra una proyeccion concreta y actual en cuanto
proteccion del avance en la consolidacion de la democracia y defensa frente a las agresiones de todo
orden y especialmente las terroristas. (...)» (Presidencia del Gobierno, 1977, 86).

Esta acepcion estricta o concreta terminaria derivando en el concepto, igualmente
complejo, de «seguridad ciudadana», al que se ha referido recientemente el Tribunal
Constitucional en su Sentencia num. 172/2020, de 19 de noviembre, como «un ambito
material que forma parte de la seguridad publica» (concepto mas amplio y del que no
puede considerarse en modo alguno sindénimo), «una aspiracion legitima de toda sociedad
democriética, expresada como anhelo individual o colectivo», asi como un «bien juridico
cuya tutela corresponde ejercer al Estado» y que se puede entender como «el estado en el
que el conjunto de la ciudadania gozan de una situacion de tranquilidad y estabilidad en
la convivencia que le permite el libre y pacifico ejercicio de los derechos y libertades que
la Constitucion y la Ley les reconocen (STC 55/1990, de 28 de marzo, FJ 5), lo que se

puede lograr a través de acciones preventivas y represivas.

2. ALGUNAS PINCELADAS SOBRE EL OBJETO DE LA PROPUESTA DE REFORMA: LA LEY

ORGANICA 4/2015, DE PROTECCION DE LA SEGURIDAD CIUDADANA

La vigente Ley Orgénica 4/2015, de 30 de marzo, de proteccion de la seguridad
ciudadana, aprobada tras la tramitacién de una iniciativa legislativa del Partido Popular a
raiz de la aprobacion de una mocion propuesta por CiU en 2012, tiene su antecedente
inmediato en la Ley Organica 1/1992, de 21 de febrero, sobre Proteccion de la Seguridad
Ciudadana, impulsada por el Ministro socialista del Interior Corcuera, y que, aunque ya
tardia respecto de la Constitucion de 1978, fue primera ley de seguridad ciudadana del
actual periodo constitucional. Esta Ley Organica de 1992 trat6 de dar la necesaria
cobertura y seguridad juridica a las actuaciones policiales a las que las nuevas dindmicas
sociales venian obligando, como la tenencia de sustancias estupefacientes y su consumo
en la via publica, o la negativa a identificarse a requerimiento policial, situaciones que
venian reguladas en normas de rango inferior y no acordes al nuevo sistema
constitucional. No obstante, sera siempre recordada como la «ley de la patada en la
puertay - apelativo dado por la prensa en una operacion medidtica similar a la que calificd
a la vigente Ley Orgénica de 2015 como «ley mordaza» - por tratar de definir en su art.
21.2 un concepto de delito flagrante que autorizara la entrada inmediata en domicilios, no

acorde con la doctrina y jurisprudencia al respecto, y que pronto fue declarado



inconstitucional®. La doctrina consideré a esta Ley un «cajon de sastre» que regulaba una
serie de cuestiones con escasa o nula relacion entre si (Ferndndez Fernandez, 2015), vicio
que fue heredado por la vigente Ley Organica 4/2015, pues ésta, junto a una pluralidad
de previsiones tendentes tanto a la prevencion de actos de diversa naturaleza como a
regular y dar cobertura juridica a las actuaciones policiales més basicas en materia de
seguridad ciudadana, incluyd hasta una «disposicion adicional décimay, titulada
«régimen especial de Ceuta y Melillay, autorizando las llamadas «devoluciones en
caliente» de personas sorprendidas saltando las vallas fronterizas en estas ciudades, a fin
de revertir la situacion antijuridica, entendiendo que existe una especie de flagrancia en

la infraccion®.

Conviene asimismo sefialar que la Ley Organica 4/2015, cuya modificacion ahora se
debate, no era una norma aislada, sino que formaba parte de una determinada politica
criminal y sancionadora. El mismo dia que entr6 en vigor, lo hicieron también las Leyes
Organicas 1 y 2/2015, de reforma del Cdédigo Penal, modificandolo tan profundamente
que el resultante bien podria considerarse un Cédigo Penal nuevo. Una las novedades mas
relevantes fue la supresion formal de las tradicionales «faltasy, hasta entonces reguladas
en el Libro IIT del Codigo Penal, pasando no obstante muchas de esas «faltas» a integrar
la categoria penal de «delitos leves» que salpica el nuevo Codigo. Y otras tantas pasaron
a considerarse directamente infracciones administrativas previstas y castigadas en la

nueva Ley Orgéanica 4/2015, de proteccion de la seguridad ciudadana'®, en lo que supuso

8 Tribunal Constitucional, Sentencia nim. 341/1993, de 18 de noviembre.

% El Tribunal Europeo de Derechos Humanos conden6 a Espafia en Sentencia de 3 de octubre de 2017 por
entender que las expulsiones de caracter colectivo son contrarias al Convenio Europeo de Derechos
Humanos, estimando asimismo que nuestro pais habia vulnerado también el derecho a un recurso efectivo,
si bien luego la Gran Sala del Tribunal Europeo de Derechos Humanos vino a avalar estas devoluciones en
Sentencia de 13 de febrero de 2020 (caso N.D y N.T v. Espafia), al establecer tal sentencia (apartado 210)
que el Convenio Europeo de Derechos Humanos no impide que los Estados, en cumplimiento de su
obligacion de controlar las fronteras, exijan que las solicitudes de proteccion se presenten en los puestos
fronterizos existentes. Gran Sala del Tribunal Europeo de Derechos Humanos, Sentencia de 13 de febrero
de 2020 (caso N.D y N.T v. Espaifia). Asimismo, habiendo sido planteada la posible inconstitucionalidad
de este precepto, el Tribunal Constitucional, en la ya mencionada Sentencia nim. 172/2020, de 19 de
noviembre de 2020, vino a establecer (apartado 3° de su parte dispositiva) que tal prevision es conforme a
la Constitucion, siempre que se aplique a entradas individualizadas, exista pleno control judicial y se
cumplan las obligaciones internacionales.

10 La Ley Organica 1/2015, de modificacion del Codigo Penal, supuso la desaparicion del Libro 111, donde
se ubicaban las antiguas faltas. Algunas, como el deslucimiento de bienes inmuebles (art. 626), la falta de
respeto leve a agentes de la autoridad (art. 634), la perturbacion leve del orden de audiencia en un juzgado
o tribunal, actos publicos, espectaculos deportivos o culturales, solemnidades o reuniones numerosas (art.
633) y la falta de abandono de jeringuillas y otros objetos peligrosos (art. 630), pasaron a convertirse en
sanciones meramente administrativas, ubicadas en la Ley Organica de seguridad ciudadana. Otras, como la
tipificada en el art. 618.1, la sustraccion de vehiculo a motor de menos de 400 euros, fueron despenalizadas.
Y otras como las lesiones por imprudencia leve y el incumplimiento del régimen de visitas, fueron
encauzadas hacia el orden jurisdiccional civil.



una «despenalizacion» y consiguiente «administrativacion» de gran parte del Derecho
sancionador. Asi, numerosas sanciones quedaron sustraidas al control judicial directo que
implica la jurisdiccidn penal, siendo solo posible la revision judicial una vez agotada la
via administrativa, por los cauces del orden jurisdiccional contencioso-administrativo,
mas gravoso para el recurrente. Ello, unido a la elevada cuantia de determinadas multas,
bonificaciones por pronto pago, etc., determina en no pocas ocasiones un caracter

paraddjicamente mas disuasivo de la sancion administrativa que de la penal.

Pese a que la Ley Organica 4/2015 fue en su dia duramente criticada por el Partido
Socialista Obrero Espafiol (en la oposicion al tiempo de su aprobacidn), e insistentemente
calificada de «ley mordaza»'!, ha sido sin embargo profusamente empleada por el actual
Gobierno encabezado por el PSOE, tanto antes de lo que podemos llamar «periodo
Covid»!'? como muy especialmente durante los estados de alarma declarados desde marzo
de 2020 para la gestion de la crisis causada por tal enfermedad ', a fin de sancionar como
desobediencia o incumplimiento de las 6rdenes de la autoridad, al amparo del art. 36.6
LOPSC, la estancia no justificada en la via publica'®. No obstante lo cual, estas sanciones
quedaron sin efecto a raiz de sendas Sentencias del Tribunal Constitucional nim.
148/2021, de 14 de julio!® y 183/2021, de 27 de octubre'®, que declaraban la

inconstitucionalidad parcial de tales estados de alarma.

! «Es una vuelta al Estado policial que instaura, ademas, el «Derecho Administrativo Sancionador del

enemigo»; «Su objetivo es sancionar al disidente, al que protesta» (PSOE, nd).

12 Seguin datos de Amnistia Internacional, desde la aprobacion de la Ley en 2015 hasta diciembre 2019, se
impusieron cerca de 140.000 sanciones en base Unicamente a dos articulos: «resistencia, desobediencia o
negativa a identificarse» (36.6) y «faltas de respeto a la autoridad» (37.4), suponiendo el 70 por ciento del
total de sanciones impuestas en materia de seguridad ciudadana (Amnistia Internacional, 2021, 13 de
diciembre).

13 Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo, por el que se declara el estado de alarma para la gestion de la
situacion de crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19 y Real Decreto 926/2020, de 25 de octubre, por
el que se declara el estado de alarma para contener la propagaciéon de infecciones causadas por el
SARSCoV-2.

4 Incluso se remitié una Comunicacién del Ministro del Interior de fecha 14/04/2020 a los delegados del
gobierno sobre incoacion de procedimientos sancionadores por presunta infraccion del art. 36.6 de la ley
organica 4/2015, de 30 de marzo, de proteccion de la seguridad Ciudadana, y criterios para las propuestas
de sancion que puede leerse en la pagina web del Sindicato Unificado de Policia (SUP). Contrariamente a
la interpretacion penal del delito de desobediencia, que requiere de una previa intimacion o requerimiento,
al amparo de la normativa de excepcion del estado de alarma, tal comunicacion instaba a sancionar en via
administrativa conforme a la Ley Organica 4/2015 sin necesidad de requerimiento previo para regresar al
domicilio.

15 Tribunal Constitucional, Sentencia niim. 148/2021, de 14 de julio de 2021.

16 Tribunal Constitucional, Sentencia nim. 183/2021, de 27 de octubre.
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Asimismo, el Tribunal Constitucional, en su Sentencia num. 172/2020, de 19 de
noviembre!”, antes citada, ha tenido la ocasion de pronunciarse sobre la adecuacion a la
Constitucion de la Ley Orgénica 4/2015, viniendo a declarar nulo el inciso «no

autorizado» del art. 36.23 LOPSC, el cual consideraba infraccion grave

«El uso [no autorizado] de imdgenes o datos personales o profesionales de autoridades o miembros
de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad que pueda poner en peligro la seguridad personal o familiar de
los agentes, de las instalaciones protegidas o en riesgo el éxito de una operacion, con respeto al derecho
fundamental a la informaciony.

Y ello por entender que para poder otorgar dicha autorizacion se estaba facultando a
la propia Administracion para revisar las imagenes con caracter previo a su difusion, lo
que venia a suponer una censura previa, contraria al derecho fundamental de libertad de
informacion consagrado en el art. 20.1 d) CE, de modo que la interpretacion conforme a
la Constitucion de tal precepto de la Ley Organica 4/2015 excluye la posibilidad de
aprehension por la fuerza policial de los aparatos o instrumentos utilizados para la toma
o captacion de imagenes o datos. La Sentencia incluye ademds una serie de pautas
interpretativas de los restantes preceptos cuya constitucionalidad se habia cuestionado en
el recurso'®, de modo que al interpretarse en tales términos, no seran contrarios a la

Constitucion.

3. PRINCIPALES MODIFICACIONES CONTROVERTIDAS EN LO AFECTANTE A LA LABOR

POLICIAL

A continuacion, haremos una breve exposicion y andlisis juridico-técnico de las
principales modificaciones que se vienen debatiendo, tratando de evitar consideraciones
politicas y centrandonos, por razones de extension, en las que mayor preocupacion han
suscitado entre los colectivos policiales por afectar a su desempefio diario. Respecto de

las demaés, simplemente a titulo enunciativo, podemos destacar las siguientes:

e FEldenominado «Documento Nacional de Identidad plurilingiie» (enmienda nim. 117,
Grupo Parlamentario Socialista y Grupo Parlamentario Confederal de Unidas

Podemos - En Comu Podem - Galicia en Comtn).

17 Tribunal Constitucional, Sentencia nim. 172/2020, de 19 de noviembre, a instancia del recurso
presentado por el Grupo Parlamentario Socialista, el Grupo Parlamentario La Izquierda Plural [Izquierda
Unida (IU), Iniciativa per-Catalunya Verds-Esquerra Unida i Alternativa (ICV-EUiA) y Chunta
Aragonesista (CHA)], Grupo Parlamentario Union Progreso y Democracia y Grupo Parlamentario Mixto
del Congreso de los Diputados.

18 Declarando que los arts. 36.23, 37.3 y 37.7 no son inconstitucionales siempre que se interpreten en el
sentido establecido, respectivamente, en el FJ 7 C) el art. 36.23; enel FI1 6 E) el art. 37.3 yenel FJ 6 F) el
art. 37.7.



e Larebaja de la gravedad de las sanciones por tenencia de drogas en lugares publicos
(enmienda num. 112, Grupo Parlamentario Socialista) o que se sancione unicamente
la tenencia de las que causen grave dafo a la salud (enmienda nam. 109, Grupo
Parlamentario Confederal de Unidas Podemos - En Comti Podem - Galicia en
Comun), no encontrandose entre éstas los derivados cannabicos!’.

e Especial ponderacion de la cuantia y proporcionalidad de las sanciones, atendiendo a
circunstancias personales, familiares y sociales del infractor, asi como posibilidades
de suspension y sustitucion o incluso de fraccionamiento (enmienda num. 158, Grupo
Parlamentario Socialista y el Grupo Parlamentario Confederal de Unidas Podemos -
En Comu Podem - Galicia en Comun)*’.

3.1. Motivacion de las diligencias de identificacion, reduccion del plazo de retencion

a dos horas y obligacion de devolucion al mismo lugar

En materia de identificaciones llevadas a cabo por la FFCCSS, establece el art. 16
LOPSC vigente que los agentes podran identificar a las personas «a) Cuando existan
indicios de que han podido participar en la comision de una infraccion. b) Cuando, en
atencion a las circunstancias concurrentes, se considere razonablemente necesario que
acrediten su identidad para prevenir la comision de un delito». Previéndose asimismo que
«Cuando no fuera posible la identificacion por cualquier medio, incluida la via telematica
o telefonica, o si la persona se negase a identificarse, los agentes, para impedir la comision
de un delito o al objeto de sancionar una infraccion, podran requerir a quienes no pudieran
ser identificados a que les acompaiien a las dependencias policiales mas proximas en las
que se disponga de los medios adecuados para la practica de esta diligencia, a los solos
efectos de su identificacion y por el tiempo estrictamente necesario, que en ningln caso

podré superar las seis horasy.

Sin que la propuesta inicial del PNV interesase la modificaciéon de la LOPSC al
respecto, y abogando el Grupo Popular (enmienda ntim. 1, a la totalidad, con proposicion
de texto alternativo) por mantener la redaccion actual de tal art. 16 LOPSC, se debate sin
embargo por los restantes grupos cual ha de ser el presupuesto de hecho que habilite tal
actuacion policial, hasta el punto de que el Grupo Parlamentario Euskal Herria Bildu

(enmienda nim. 22, bajo la escueta justificacion de «Mejora técnica») propone que «Los

19 Por todas, Sentencias del Tribunal Supremo de 18 enero, 29 mayo y 17 octubre 1984.
20 Téngase en cuenta que al tiempo de «cierre» de este trabajo, aiin estan siendo objeto de debate
parlamentario.



agentes de autoridad solo podran requerir la identificacion de las personas cuando exista
la constancia de que estas han cometido un delito o infraccidon administrativa». En sentido
similar, el BNG considera (enmienda num. 218) que debe eliminarse toda referencia a la
posibilidad de identificacion en relacion con la prevencién delictiva como titulo
habilitante para la identificacion, pues ello permite identificaciones inmotivadas dada la
generalidad y amplitud del concepto de prevencion, exigiendo que so6lo se pueda proceder
a la identificacion cuando «existan indicios de que han podido participar en la comision

de una infraccion administrativa o penal concretay.

Cabe razonablemente pensar que, de prosperar estas propuestas, se dificultarian
enormemente las labores de prevencion propias de las FFCCSS, y se impediria la
obtencion de datos para elaboracion de inteligencia policial y planes de prevencion y
seguridad, generando en definitiva riesgos para la seguridad ciudadana no ya solo en lo
referente al estricto ambito administrativo o de la LOPSC, sino también en lo relativo a

la prevencion de delitos de toda clase y gravedad.

Por su parte, el Grupo Parlamentario Plural (Ifiigo Errejon) en la enmienda nim. 2,
muestra una especial preocupacion por los controles e identificaciones que pudieran
considerarse «racistasy», y exige que la decision de practicar una identificacion por parte
de las fuerzas de seguridad responda «al comportamiento individual de la persona o a la
informacion o circunstancias objetivas que asocien a la persona con una actividad
sospechosamente ilicitay. E interesa que expresamente se prohiba «el empleo por parte
de la policia, sin justificacion objetiva y razonable, de la raza, color lengua, religion,
nacionalidad u origen étnico o nacional en las actividades de control, vigilancia o
investigaciony, pidiendo fijar la obligacion de las FFCCSS de «recoger y publicar datos
y rendir cuentas sobre el nimero de controles de identidad, motivacion y posible sesgo
discriminatorio, estableciendo un mecanismo independiente de supervision de la
actividad policial, con capacidad para atender quejas individuales, investigar de oficio, y
analizar y evaluar legislacion, reglamentos y procedimientos operativos de las
actuaciones policiales», estableciendo similares previsiones en los arts. 17 LOPSC,
relativo a restriccion del transito y controles en las vias publicas (enmienda num. 4), 18,
relativo a comprobaciones y registros en lugares publicos (enmienda nim. 5) y 20,

relativo a registros corporales externos (enmienda nim. 6).

Los grupos parlamentarios Socialista y Confederal de Unidas Podemos - En Comu

Podem - Galicia en Comun no instan una especial modificacion de los actuales
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presupuestos habilitantes de la identificacion policial (si bien «habran de ser motivadas y
proporcionales», enmienda num. 123), y abogan (enmienda nim. 120) por afiadir para los
supuestos en que «no fuera posible la identificacion por cualquier medio, incluida la via
telematica o telefonica, o si la persona se negase a identificarse» que «los agentes, para
impedir la comision de un delito o al objeto de sancionar una infraccion, podran requerir
a quienes no pudieran ser identificados a que les acompafien a las dependencias policiales
mas proximas en las que se disponga de los medios adecuados para la practica de esta
diligencia, a los solos efectos de su identificacion y por el tiempo estrictamente necesario,
que en ningin caso podra superar las dos horas; excepcionalmente y por razones
justificadas, verificables y comunicadas a la persona afectada, se podré prorrogar hasta
un maximo de seis horas». Afiadiendo que «a las personas desplazadas a dependencias
policiales a efectos de identificacion, se les debera expedir a su salida un volante
acreditativo del tiempo de permanencia en ellas, la causa y la identidad de los agentes
actuantes» (prevision que ya existe en la LOPSC) pero con la novedad de que «Asimismo,
tendran derecho a que se les devuelva o facilite su retorno al mismo lugar donde no pudo
realizarse la identificacion por los agentes, cuando la dependencia policial a la que se ha
trasladado a la persona se encuentre en localidad distinta a la del requerimiento de
acompafiamiento, y siempre que el traslado no afecte gravemente al funcionamiento

efectivo de los serviciosy.

Logicamente, este ultimo inciso es una de las previsiones que mas ha indignado a los
colectivos policiales, quienes consideran que, de llegar a incluirse en la LOPSC, les
convertiria en «taxistas» de infractores y (presuntos) delincuentes (Europapress, 2021, 9

de noviembre).

A nuestro juicio, el problema podria resolverse juridicamente determinando el
legislador si lo que pretende instaurar la ley es la carga del ciudadano de identificarse de
forma suficiente a requerimiento policial (fijando asimismo legalmente los casos en que
ello proceda) o si se pretende instaurar la obligacion de los agentes policiales de estar en
condiciones de poder identificar en la via publica a cualquier ciudadano. Si es una
obligacion del ciudadano, como viene siendo hasta ahora (pues asi lo establece el art. 2.2
Real Decreto 1553/2005, de 23 de diciembre, por el que se regula la expedicion del
documento nacional de identidad y sus certificados de firma electronica), y la negativa a
identificarse se sanciona administrativamente (art. 36.6 LOPSC), no se entiende por qué

la Administracion (sufragada por todos) ha asumir las consecuencias de la falta de
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facilitacion de identificacion del sujeto en cuestion (cabe senalar que, conforme a la Ley,
las FFCCSS suelen aceptar, ademas del DNI, diversos medios de identificacion siempre
que den razén de la identidad del ciudadano). Y si se entiende que identificar constituye
solo una facultad u obligacion de las FFCCSS, y (extrafiamente) no existe una correlativa
obligacion del ciudadano de colaborar con los agentes, si estos no estan dotados de los
medios oportunos para realizar la identificacion in situ, si parece razonable imponer a la
Administracion la carga de devolver al ciudadano al lugar donde fue interceptado, pues
ninguna obligacion tenia de identificarse y en consecuencia ningun perjuicio le puede

parar su falta de identificacion.
3.2. Controles personales y registros corporales externos

Respecto de este particular, propone el PNV la modificacion del art. 20.2 LOPSC,
pretendiendo que si el registro corporal practicado fuera de las dependencias policiales
exige dejar a la vista partes del cuerpo normalmente cubiertas por ropa «En ningtn caso
se dejara a la vista la totalidad del cuerpo, ni tampoco de manera sucesiva cada una de

sus partes».

El Grupo Parlamentario Plural viene a proponer su enmienda (la nim. 6) en los mismos
términos, condicionando ademas la posibilidad de «registro corporal externo y superficial
de la personay» a la existencia de «indicios racionales objetivos para suponer que puede
conducir al hallazgo de instrumentos y efectos que pudieran estar relacionados con delitos
de entidad o para los casos en los que el sujeto lleve armas (sic)». Y junto con la
obligacion de las FFCCSS de «recoger y publicar datos y rendir cuentas sobre el numero
de registros corporales realizados, el lugar donde se han practicado, su motivacion y su
posible sesgo discriminatorio», propone ademas, en linea con lo antes indicado, la
introduccion de «formularios de identificacion o de parada en los que las fuerzas de
seguridad dejen constancia de la identificacion, de las razones que la motivaron, asi como
de la nacionalidad o la etnicidad real o percibida (no especifica por quién) de las personas
identificadas». Se afiade que «La persona identificada recibiria asimismo una copia con
los motivos de la identificacion, donde figurasen ademas los derechos que le amparan y
los mecanismos de queja disponiblesy. Todo lo cual, l6gicamente aumentaria los tramites

burocraticos.

Se suman a la prohibicion de «dejar a la vista la totalidad del cuerpo, ni tampoco de
manera sucesiva cada una de sus partes» el Grupo Parlamentario Ciudadanos (enmienda
num. 80) - quien en sentido similar, aunque sin incidir especialmente en los aspectos
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raciales, pide que deba dejarse «constancia escrita de esta diligencia, de sus causas y de
la identidad del agente que la adoptdé» - asi como el Grupo Parlamentario Plural

(enmiendas num. 206 y 223).

Y el Grupo Parlamentario Socialista junto con el Grupo Parlamentario Confederal de
Unidas Podemos - En Comt Podem - Galicia en Comun pretenden condicionar la
posibilidad de practicar la diligencia a que pueda «conducir al hallazgo de instrumentos,
efectos u otros objetos» (a los que afiade el adjetivo «analogos») y a que los indicios
racionales a que se refiere el art. 20 sean en el futuro «fundamentados racional y

objetivamente» (enmienda nim. 124).

Conviene en cualquier caso recordar como el Tribunal Constitucional en su Sentencia
nim. 172/2020, de 19 de noviembre, vino a concluir que los registros corporales externos
y superficiales previstos en el art. 20.2 LOPSC, aunque pueden afectar a la intimidad
corporal, al ser superficiales, no pueden calificarse de «intervenciones corporales»
susceptibles de afectar al derecho a la integridad fisica (art. 15 CE), y se podra proceder
a su practica incluso aunque puedan conllevar el desnudo parcial, cuando existan indicios
racionales de que se porten «instrumentos, efectos u otros objetos» relevantes para el
ejercicio de las funciones de indagacidon y prevencion encomendadas legalmente a las
fuerzas y cuerpos de seguridad (art. 20.1 LOPSC) y puedan ser utilizados con la finalidad

de cometer un delito o infraccidn, o de alterar la seguridad ciudadana.

La Comision de Venecia, 6rgano consultivo del Consejo de Europa, en su informe
aprobado tras su sesion plenaria de los dias 19 y 20 de marzo de 2021, a peticion del
Comité de Seguimiento de la Asamblea Parlamentaria del Consejo de Europa, sefiald que
por lo que respecta a los articulos 18 y 20 (controles personales y registros corporales
externos en lugares publicos), la Ley deberia vincularlos a la finalidad de descubrimiento
y prevencion de delitos de cierta gravedad y establecer que, por regla general, se realicen

sobre la base de una sospecha individualizada.

Por nuestra parte, simplemente llamaremos la atencidon sobre el riesgo de las
actuaciones policiales frente a sujetos que pudieran ocultar en su cuerpo o entre su ropa
armas, instrumentos o efectos peligrosos para los agentes o para si mismos, pudiendo
autolesionarse. En atencion a ello, en determinados contextos, el registro exhaustivo de
la persona antes de su introduccion en vehiculo policial para su conduccion a
dependencias policiales y continuacion de las diligencias parece la tinica solucion segura,
sin perjuicio de que, como bien sefala nuestra jurisprudencia constitucional, deba
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seguirse un sano criterio que respete el pudor y el recato de la persona conforme a los

criterios dominantes en nuestra cultura?'.
3.3. No necesidad de comunicacion previa de manifestaciones

Se propone asimismo por el PNV afiadir en la Ley una nueva disposicioén adicional
(sexta bis), seglin la cual no constituira ilicito administrativo la celebracion en lugares de
transito publico de reuniones o manifestaciones espontaneas y pacificas con ocasion de
hechos o situaciones cuya respuesta por la opinidon publica no admita demora a costa de
quedar obsoleta, siempre que no perturben la seguridad ciudadana, o lo hagan de manera
poco relevante, y que no incurran en los supuestos a que se refiere el articulo 5 de la Ley

Organica 9/1983, de 15 de julio, reguladora del derecho de reunion.

Cabe entender que se esta pensando en reacciones de una colectividad de ciudadanos
(que sean espontaneas o no seria objeto de otro debate) inmediatas tras sucesos de especial
impacto social, como un hecho criminal (puede incluso pensarse en un atentado terrorista,
como el 11-M), o a una resolucion judicial de especial transcendencia o repercusion

mediatica (como por ejemplo, el caso de «La Manaday).

La Comision de Venecia, en su informe sobre la Ley Organica 4/2015, estima que la
Ley deberia especificar que las autoridades deben tolerar las manifestaciones -incluso las
que no hayan sido notificadas con antelacion o se desvien de las condiciones establecidas
en la notificacion- a menos que exista un riesgo constatable de «desorden sustancialy, si
bien sefiala también que la Ley Orgéanica n® 9/1983 (sobre el derecho de reunion) deberia
asimismo modificarse en consecuencia. También deberia especificar la Ley Orgénica
4/2015, a juicio de esta Comision, que los organizadores y promotores de manifestaciones
no pueden ser responsabilizados por la falta de notificacion a las autoridades o por el
incumplimiento del formato de la manifestacion establecido en la notificacién si la
concentracion fue espontdnea o si las desviaciones no pudieron ser razonablemente

previstas o evitadas con los medios disponibles para los promotores y organizadores.

Sin obviar el escollo del tenor literal del art. 21.2 de la propia Constitucion espafiola
(«En los casos de reuniones en lugares de transito publico y manifestaciones se dard
comunicacion previa a la autoridad, que solo podra prohibirlas cuando existan razones

fundadas de alteracion del orden publico, con peligro para personas o bienes»), cabe

21 Por todas, Sentencia del Tribunal Constitucional nam. 57/1994, de 28 de febrero (FJ 5 B) citada en la
Sentencia del Tribunal Constitucional nam. 172/2020, de 19 de noviembre.
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plantearse hasta qué punto es deseable fomentar la reaccion ciudadana inmediata y no
reposada o a golpe de primera noticia, mediante reuniones o manifestaciones en «lugares
de transito publico» y sin comunicacion previa a la autoridad. Tales actos dificilmente se
compaginaran con «no perturbar la seguridad ciudadana» (de hecho, la misma
proposicion admite significativamente que lo puedan hacer «de manera poco relevantey),
teniendo en cuenta su concepto constitucionalmente definido, por cuanto muy
probablemente dificultaran o impedirdn el transito de personas y vehiculos asi como
normal desarrollo de la actividad social o comercial en la zona, sin perjuicio de poder
derivar no solo en conflictos, enfrentamientos o actos sancionables administrativa o
incluso penalmente sino, también, en situaciones de emergencia como urgencias médicas
o0 sanitarias, sin que las fuerzas policiales y demads servicios publicos se encuentren en

disposicion de reaccionar con la presteza deseable.

Por otro lado, no estd de mas el debate en cuanto a la responsabilidad legal de
organizadores y promotores, pues aunque puede fundamentarse en la dificultad de
individualizar conductas o identificar autores, ciertamente la responsabilidad por el hecho
ajeno en materia sancionadora entre personas adultas y con libre albedrio es algo que

repugna al sentido juridico.
3.4. Uso de la fuerza policial y material antidisturbios

En tramite de enmiendas, el Grupo Parlamentario Socialista y el Grupo Parlamentario
Confederal de Unidas Podemos - En Comi Podem - Galicia en Comun proponen
(enmienda nim. 126) la modificacion del art. 23 LOPSC en el sentido de introducir un
parrafo que establezca que «Las autoridades competentes deberan desarrollar protocolos
especificos, de acuerdo con los estandares internacionales, sobre el uso de la fuerza y la
utilizacion de material antidisturbios, en orden a utilizar siempre los medios menos

lesivos para las personas y evitando aquellos que causen lesiones irreparablesy.

Paralelamente a esta racionalizacion del uso de la fuerza, no se propone expresamente,
sin embargo, prohibir por ley el uso de pelotas de goma, reivindicacion habitual y
razonable de diversos colectivos, pues por mas que se aluda a la proporcionalidad de la
respuesta ante ataques en ocasiones salvajes a las FFCCSS, lo cierto es que tales medios

carecen de la debida precision.
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3.5. Supresion de la prohibicion de difundir imagenes de los agentes de las Fuerzas

y Cuerpos de Seguridad del Estado sin autorizacion previa

Ya hemos sefialado como la reciente Sentencia del Tribunal Constitucional nam.
172/2020 declaré nulo el inciso de la LOPSC relativo a la posibilidad implicita en el texto
de la Ley Organica 4/2015 de que las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad revisaran y
aprehendieran los dispositivos de captacion de imdgenes que pudieran haber tomado los

ciudadanos en la via publica.

No obstante, los grupos parlamentarios Socialista y Confederal de Unidas Podemos -
En Comu Podem - Galicia en Comun proponen (enmienda nim. 136) que se explicite en
la Ley que la sancion por el uso de imagenes y datos personales o profesionales de
autoridades o miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad se condiciona a que el
peligro que se genere para genere para la seguridad personal o familiar o la de las
instalaciones protegidas sea «cierto», debiendo esta situacion «reflejarse en el acta o en
la denuncia con el mayor detalle que sea posible». Por su parte, el Grupo Parlamentario
VOX (enmienda num. 114) se limita a interesar la persistencia del texto actualmente
vigente, simplemente suprimiendo el inciso «no autorizado» declarado nulo por el
Tribunal Constitucional, por entender que en cualquier caso tal declaracion de

inconstitucionalidad no ampara «la falta de retribucion del sefialamiento de policias».
3.6. Pérdida de presuncion de veracidad de las manifestaciones de los agentes

La enmienda num. 123, formulada por el Grupo Parlamentario Socialista y el Grupo
Parlamentario Confederal de Unidas Podemos - En Comt Podem - Galicia en Comun
viene a condicionar la presuncion de veracidad del acta en que se consigne la aprehension
de armas, drogas toxicas, estupefacientes, sustancias psicotropicas u otros efectos
procedentes de un delito o infraccion administrativa (art. 19 LOPSC) a que «resulte

coherente, 16gica y razonable, salvo prueba en contrario».

Se trata de otra medida que ha generado un l6gico malestar entre los colectivos
policiales, y ciertamente no se averigua la necesidad de tal precision en el texto de la Ley,
pues se trata de parametros que se suponen a toda actuacion policial, por otro lado siempre
susceptible de revision judicial ya sea por la via penal o contencioso-administrativa,

donde son esos parametros los primeros a tener en cuenta.

En este sentido, cabe senalar como la jurisprudencia penal del Tribunal Supremo, en

los casos de delitos testimoniales (en los que el agente no est4 involucrado como victima
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ni como sujeto activo), concede valor probatorio a los testimonios policiales siempre y
cuando se ajusten a los mismos pardmetros que cualquier otra declaracion testifical®?, lo

que incluye los pardmetros de coherencia, l6gica y razonabilidad.

4. A MODO DE CONCLUSION. ALGUNAS REFLEXIONES SOBRE EL SENTIDO GENERAL
DE LAS REFORMAS PROYECTADAS Y SOBRE LA NECESIDAD DE DOTAR DE SEGURIDAD

JURIDICA A LAS FUERZAS Y CUERPOS DE SEGURIDAD DEL ESTADO.

Tratando de huir de toda apreciacion politica, ajena a las finalidades de este trabajo, y
considerando globalmente los términos en que por los distintos grupos parlamentarios se
viene planteando la reforma de la Ley Organica 4/2015, estimamos que una breve
reflexion final, complementaria de lo ya apuntado, debe resaltar una serie de evidencias:
que las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado son necesarias, que por tanto su labor
es legitima y que los agentes necesitan una seguridad juridica que les ampare en el
ejercicio de sus funciones, bien se trate de actuaciones represivas o de investigacion de
los delitos, persecucion de los delincuentes y asistencia a victimas??, o bien se trate, sobre
todo, de desarrollar funciones preventivas, donde los indicios de criminalidad o infraccién
son menos notorios o evidentes. La Ley Organica 4/2015, aunque rudimentaria en muchos
aspectos y manifiestamente mejorable, ha venido no obstante dando una cobertura
juridica razonablemente sélida a las actuaciones mds basicas de las fuerzas policiales,

tales como identificaciones o registros en la via publica.

Pero, sin perjuicio de que la reforma de esta Ley se halle atn en tramite parlamentario,
puede ya vislumbrarse que las distintas modificaciones planteadas no tienden, en muchos
aspectos, a solventar los déficits que la Ley presenta, sino més bien a crear nuevos
problemas, sobre todo en lo relativo al ejercicio cotidiano de la labor policial. Y ello sin
que, paralelamente, las propuestas hayan de suponer una mejora real y sustancial para el
régimen de derechos y libertades ciudadanas. Asimismo, sin perjuicio de las distintas
razones politicas que puedan esgrimirse, lo cierto es que tras la Sentencia del Tribunal
Constitucional nam. 172/2020, de 19 de noviembre, la reforma no puede justificarse en

la necesidad de adecuacion de la Ley al ordenamiento constitucional.

22 Tribunal Supremo, Sentencia de 23 de junio de 2015 (Ponente: Excmo. Sr. D. Juan Ramén Berdugo
Gomez de la Torre).
23 Funciones legales de la Policia Judicial conforme al art. 282 de la Ley de Enjuiciamiento Criminal.
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El aumento de la carga de trabajo policial, sobre todo en tareas burocraticas afiadidas,
si paralelamente no se incrementen plantillas y medios, puede derivar en un detrimento
de la seguridad ciudadana, dando lugar a ambitos de desproteccion. En el ambito
operativo, cabe asimismo pensar que los agentes que estén trasladando personas a
dependencias policiales para identificacion por negativa o imposibilidad (de ida y, como
se pretende, de vuelta y en menos de dos horas) han de dejar desatendido durante ese

tiempo el servicio que venian prestando.

Por otro lado, cabe pensar que explicitar en los textos legales todo tipo de cautelas
tendentes a la evitacion de comportamientos o actuaciones policiales arbitrarias, abusivas,
o motivadas por sesgos racistas, sexistas o ideologicos, que no son en absoluto habituales
en nuestro contexto, asi como a favorecer el cuestionamiento por defecto de los
testimonios de los agentes policiales en sus manifestaciones escritas, puede generar una
percepcion social erronea e injustificada de las pautas y criterios de actuacion seguidas
por nuestras FFCCSS, deteriorando su imagen y restandoles legitimidad, creando un
desasosiego innecesario en la ciudadania y generando a su vez nuevos conflictos. Aunque
logicamente puedan darse casos aislados de abusos, en términos generales puede
afirmarse que la practica policial en Espafa es conforme a estandares de lo que se conoce
como Estados democraticos de Derecho. Y, en cualquier caso, comportamientos de ese
tipo ya estdn vedados por el ordenamiento juridico, desde la misma Constitucion, que
garantiza entre otros el principio de igualdad (art. 14) y la interdiccion de la arbitrariedad
de los poderes publicos (art. 9.3) hasta las normas penales, por supuesto de aplicacion

también a FFCCSS, sin perjuicio ademas de las normas disciplinarias de aplicacion.

La desconfianza sistematica hacia toda actuacion policial y consecuente incremento
de su trabajo mediante tareas burocraticas puede propiciar ademas lo que se ha venido en
llamar «motivacion evitativay. Conviene recordar, pese a ser obvio, que los miembros de
las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, por mas que sean profesionales ejemplares y
esforzados, son seres humanos con sus circunstancias personales y familiares, y

naturalmente pueden ser motivados o desincentivados en su desempefio laboral.

Paralelamente al incremento de labores y controles a la funcion policial que se vienen
planteando, no consta por el momento prevision de dotar a las FFCCSS de medios que
faciliten su labor. Por ejemplo, fijando la obligacion legal de dotar a los agentes con
camaras (como las «de pecho») que permitan la grabacidon de sus intervenciones,

especialmente en materia de orden publico y seguridad ciudadana. Ello si supondria un
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auténtico cambio sustancial y positivo en la practica policial, pues desincentivaria
cualquier conato de abuso policial que pudiera haber, evitaria denuncias falsas, facilitaria
enormemente tanto la labor de las propias fuerzas policiales como del Ministerio Fiscal,
Jueces y Magistrados e incluso, de ser necesario, contribuiria a la difusion en medios de
comunicacion de informacidn oficial, veraz y contrastada en relacion con las actuaciones
policiales, disolviendo las suspicacias que pudiera haber en la opinién ptblica en cuanto

a sus criterios o pautas de actuacion.

Y sin embargo, en estos tiempos, en los que huelga resaltar la necesidad de una
percepcion ciudadana de legitimidad de la actuacion de las FFCCSS, y siendo tan
importantes al respecto las noticias y relatos transmitidos tanto a través de medios de
comunicacion tradicionales como por los mas modernos (redes sociales, etc.), parece que
a este respecto se mantendrd la asimetria en las fuerzas y medios con que cuentan los
encargados de mantener el orden y velar por que la mayoria de la ciudadania pueda ejercer
sus derechos con libertad en una pretendida sociedad democratica frente a minorias que

puedan pretender coartar esa libertad empleando medios violentos.
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https://www.sup.es/sites/default/files/pdf/Comunicacion_Ministro_a_Delegados_del G
obierno_15042020_0.pdf

PSOE (n.d.) Motivos para decir NO a la Ley Mordaza, https://www.psoe.es/participa/no-a-la-ley-
mordaza/motivos-para-decir-no-a-la-ley-mordaza/
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EL ARTICULO 28 A) DEL ESTATUTO DE LA
CORTE PENAL INTERNACIONAL.
RESPONSABILIDAD DEL JEFE MILITAR POR
CRIMENES COMETIDOS POR PERSONAL A SUS
ORDENES EN EL DESARROLLO DE
OPERACIONES

ARTICLE 28 A) OF THE STATUTE OF THE
INTERNACIONAL CRIMINAL COURT.
RESPONSIBILITY OF THE MILITARY CHIEF
FOR CRIMES COMMITTED BY PERSONNEL
UNDER HIS ORDERS IN THE DEVELOPMENT OF
OPERATIONS
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RESUMEN

El articulo 28 del Tratado de Roma supone un avance decisivo en la accidentada hoja de
ruta iniciada hace mas de un siglo para establecer el titulo de imputacion a aplicar a los
mandos militares y evitar la impunidad de los crimenes atroces contra el derecho de
gentes cometidos por sus subordinados, pero, especialmente, y, aqui radica la dificultad,
por los que se cometieron sin ser ordenados directamente por aquellos. Las numerosas
reflexiones doctrinales que ha suscitado este precepto hace preciso realizar una cuidadosa
interpretacion acorde con los principios de legalidad y de necesidad militar. El desarrollo
de las operaciones militares en escenarios cada vez mas complejos coloca al mando
militar al frente de fuerzas de caracter multinacional cuya actuacion, con apoyo de
adecuadas estructuras de «mando y control», debe de fijarse en detallados protocolos,
basados en directrices politicas gubernamentales o de las organizaciones internacionales.

PALABRAS CLAVE
Tribunal Penal Internacional, crimenes, delitos responsabilidad por omisién, Fuerzas
Armadas, jefes militares, subordinados.

ABSTRACT

Article 28 of the Treaty of Rome represents a decisive step forward in the chequered road
map initiated more than a century ago to establish the charge to be applied to military
commanders and avoid impunity for appalling crimes against international law committed
by their subordinates. Especially, and here lies the difficulty, for those crimes who were
committed not acting on the orders of their superiors. The numerous doctrinal reflections
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that this provision has provoked need a careful interpretation consistent with the
principles of legality and military necessity. The development of military operations in
increasingly complex scenarios places the military command at the forefront of
multinational forces whose performance, with the support of adequate "command and
control" structures, must be set in detailed protocols, based on governmental or
international organizations political guidelines.

KEY WORDS
International Criminal Court, crimes, omission responsibility, Armed Forces, Military
commander, subordinate.

1. INTRODUCCION

El concepto de jefe militar que se recoge en el articulo 28 del Tratado de Roma es un
concepto juridico indeterminado cuyo alcance real habra de determinarse en cada caso,
teniendo en cuenta la complejidad de la cadena de mando a través de la cual ejerce su
autoridad y la posicion que ocupa en la misma, en particular de cara a la autoridad politica
que le ha designado, los objetivos que se le han fijado y los procedimientos que se le ha

autorizado a emplear.

En Espaiia, los ejércitos han publicado un glosario de términos normalizados con los
utilizados por la OTAN en el que se referencian como conceptos basicos OPCOM
(operation commander), OPCON (operation control), TACOM (tactical commander) y
TACON (tactical control), que diferencian diferentes niveles de autoridad para asignar
misiones o cometidos a mandos subordinados, organizar despliegues, reasignar fuerzas,

retener o delegar el mando y control operativo y tactico.

Estos conceptos podemos encontrarlos en distintos documentos, editados para uso
interno de las Fuerzas Armadas, como el aprobado en el afio 2018 por el Jefe del Estado
Mayor de la Defensa (JEMAD) llamado Plan de Defensa Conjunta (PDC-01) y titulado
doctrina para el empleo de las Fuerzas Armadas, en el que, ademas, se recoge una lista
exhaustiva de niveles de mando, con el grado de autoridad que recibe cada uno, las

posibilidades y los limites de delegarlo.

Su fundamentacion se encuentra en otra documentacion de referencia adoptada en el
seno de la Alianza Atlantica tales como los denominados AJP-01 (D) que establece la
Doctrina Conjunta Aliada de diciembre de 2010 y el AJP-3 (B) que determina la Doctrina

Conjunta Aliada para la conduccidn de las operaciones de marzo de 2011.

Se define como figura clave al comandante operacional, siendo aquel que planifica,

dirige, coordina y controla las operaciones en el llamado nivel operacional. A tal fin,
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elabora el plan de campaiia, los planes de operaciones, procedimientos conjuntos, 6rdenes
y directivas, despliega la fuerza y le asigna cometidos, dentro de los limites de la autoridad

que le ha sido conferida.

Esta figura adquiere distintas dimensiones segin la amplitud de la operacion
encomendada de modo que si se desarrolla a pequeia escala ejercera directamente el
mando, asumiendo en consecuencia la responsabilidad con cardcter exclusivo. Sin
embargo, para operaciones militares a gran escala que implican el empleo de multiples
capacidades y tipos de fuerzas, se organizan mandos componentes o mandos de
componente funcional responsables del planeamiento y conduccion de operaciones
terrestres, maritimas, aéreas, de operaciones especiales u otras operaciones como parte de

una operacion conjunta.

En estos casos, se hace indispensable desarrollar claros mecanismos de coordinacion
que permitan a los comandantes tacticos comprender perfectamente las intenciones y
objetivos del comandante operacional para transmitirlas fielmente a las tropas que actiian

sobre el terreno.

Esta cuestion adquiere una particular trascendencia en el momento actual en el que las
operaciones habitualmente se conciben sobre la base de fuerzas militares multinacionales
integradas en unidades puestas por los Estados participantes a disposicion de una
organizacion internacional o coalicion multinacional, especialmente la OTAN, encargada
de fijar los objetivos estratégicos cuya ejecucion a nivel operativo se encomienda a

mandos integrados en complejas estructuras de «mando y control».

Es ahora donde la funciéon de mando adquiere mayor complejidad, con el subsiguiente
riesgo de diluir los niveles de responsabilidad, para el desarrollo de acciones integradas a
través de un mando multinacional, basadas en cuotas de atribucion establecidas a nivel

politico ajenas, por tanto, a consideraciones de indole exclusivamente militar.

El hecho de que los integrantes de las fuerzas de cada nacion dependan en lo que ataie
a la exigencia de responsabilidad disciplinaria del mando designado jefe del contingente
nacional, y que la responsabilidad penal se sustancie ante los tribunales nacionales
introduce serias dificultades a la hora de establecer quien detenta el control efectivo sobre
las fuerzas actuantes de cara a adoptar las medidas necesarias para evitar o sancionar en

su caso, los delitos contra el derecho de gentes cometidos por sus componentes.



2. EL ARTICULO 28 A) DEL ESTATUTO DE ROMA
2.1. El superior jerarquico militar y el que actie como tal

Con caracter previo a abordar la cuestion objeto de este estudio que no es otra que la
de clarificar la compleja realidad del mando militar en operaciones, resulta igualmente
necesario incardinar las conductas recogidas en el Estatuto del Tribunal Penal
Internacional (ECPI) en categorias penales generalmente aceptadas, de modo que,
establecido el nivel de control por parte del jefe militar o del jefe civil, en su caso sobre
sus subordinados, no quepa duda sobre las conductas generadoras de responsabilidad en
relacion con los crimenes cometidos por estos actos de ejecucion material, debiendo de
subrayarse que la responsabilidad de las autoridades civiles recibe un tratamiento

separado en un apartado especifico.
Respecto de los jefes militares, dispone el articulo 28 ECPI a) que:

a) El jefe militar o el que actie efectivamente como jefe militar serd penalmente
responsable por los crimenes de la competencia de la Corte que hubieren sido
cometidos por fuerzas bajo su mando y control efectivo, o su autoridad y control
efectivo, segun sea el caso, en razén de no haber ejercido un control apropiado

sobre esas fuerzas...
Por tanto, clasificamos a los superiores militares como:

- Los jefes militares propiamente dichos, stricto sensu o de iure, a los que se refiere

el articulo 28 a) en primer término.

- Los que actuan como jefes militares, que vamos a llamar de facto, recogidos en el

propio articulo 28 a), en segundo término.

La evolucion de la jurisprudencia de los diferentes tribunales penales internacionales
a partir de la I Guerra Mundial pone de manifiesto la dificultad de fijar el alcance de esta
clase de responsabilidad que inicialmente va a tener que sustentarse exclusivamente en
un derecho consuetudinario cuyos difuminados perfiles (todo superior es responsable de
la conducta de sus subordinados) chocan con las exigencias del principio de concrecion
que caracteriza a las exigencias de la legalidad penal. No por conocidas pueden dejarse
de mencionar las justificadas objeciones que ha recibido la condena y ejecucion en la
horca del general japonés Tomoyuki Yamashita por un tribunal militar norteamericano

en Manila por las atrocidades cometidas por el personal a sus 6rdenes a pesar de la



absoluta falta de regulacion convencional de las responsabilidades del mando en el

momento de producirse los hechos.

La realidad es que, hasta el Protocolo Adicional Primero a los Convenios de Ginebra
suscrito en 1977, no se introduce una prevision de responsabilidad expresa del

comandante militar en su doble formulacion negativa y positiva (articulos 86 y 87).

Superior va a ser todo aquel que haya tenido responsabilidad de mando, desde los
comandantes al mas alto nivel hasta los lideres que tienen unos solos pocos hombres a su
mando?; deben formar parte de una cadena de mando?, eso si, teniendo en cuenta que,
dentro de ella, existan distintos niveles de exigibilidad en relacién con el escalon que

ocupan (dpud Ambos, 1999: 571).

Mas adelante, al calor de la indignacion producida por las matanzas en las guerras de
Ruanda y Yugoslavia, los Estatutos del TPIY y del TPIR se limitaron a recoger en el
precepto dedicado a la responsabilidad un ultimo apartado en el que se contempla la
posibilidad de exigir responsabilidad al superior, aun cuando no fuera autor directo de los
crimenes, cuando estos hubieran sido cometidos por personal subordinado, si sabia o tenia
razones para saber que el subordinado se aprestaba a cometer ese acto o ya lo hizo y no
tomo las medidas necesarias y razonables para impedir que dicho acto no fuera cometido,
o para castigar a los autores, lo que, en un primer momento se interpretd como
responsabilidad por hechos de los subordinados* y, posteriormente, se perfild como una

responsabilidad por omision individual® (articulos 6.3 y 7.3 de sus respectivo Estatutos).

La necesidad de un vinculo de subordinacion entre autores responsables y superior
jerarquico se consideré como el requisito esencial, siendo indiferente que el superior
estuviera investido de su autoridad de manera oficial, mediante un nombramiento y una
toma de posesion efectuada con arreglo a normas administrativas, o que ejerciera el
mando y control de hecho, haciéndose hincapié que la autoridad debia de ejercerse de una
manera efectiva a través de todos sus resortes (capacidad de dar ordenes ejecutivas y

posibilidad de sancionar al desobediente), sin que fuera suficiente que el superior

2 DE PREUX, J.,, “Commentary on articles 86 and 87 of Protocol Additional 1”; Ob. Cit.; en
SANDOZ/SWINARSKI/ZIMMERMANN (eds.) Commentary on the additional Protocols of 8 june 1977 to the
Geneva Conventions of 12 August 1949. Martinus Nijhoff Publishers, Ginebra, 1987; n2 3553 y 3561.

3 BANTEKAS, I. “The contemporary law of superior responsibility”. American Journal of International Law
93 (1999).

4 Celebici. ICTY. IT-96-21-T. T.C. Judgement de 16 de noviembre de 1998; par. 331.

> Halilovic. ICTY. IT-01-48-T. T.C. Judgement de 16 de noviembre de 2005; par. 47 y ss.
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detentara una mera capacidad de influir en la conducta de los autores directos de los

crimenes para poderle exigir responsabilidad al amparo de este precepto®.

Aprobado el Estatuto de Roma por la Asamblea General de la ONU, fue ratificado
finalmente por 123 paises, con las clamorosas excepciones de EEUU e Israel, publicado
en 6 lenguas oficiales, pero solo con la francesa e inglesa como lenguas de trabajo,
circunstancias que, unidas a la dificil armonia entre los sistemas anglosajon y continental,
no pueden de dejarse en cuenta a la hora de examinar las resoluciones recaidas desde su

puesta en marcha.

Mas alla de estas dificultades, la gestacion legislativa del articulo 28 del ECPI nos da
la oportunidad de determinar, por primera vez, la distincién entre superiores militares y
asimilados de los que no lo son’, entendiendo que los jefes militares tenian a su cargo
fuerzas dotadas de una elevada capacidad mortifera y sometidas a la estricta disciplina
militar con un régimen sancionador especificamente concebido para salvaguardar la
obediencia y la subordinacion (apud Garrocho (en VV.AA. Gil y Maculan, 2013): 155) y
(apud Garrocho, 2016: 132 y ss).

Entendemos como «jefe» o commander, utilizando terminologia inglesa, esa persona
que, en el ambito de una organizacion jerarquizada, sea capaz de dar 6érdenes y hacerlas

cumplir a todos los que le estén subordinados.

Si nos referimos al jefe militar o military commander, lo consideramos, en una
organizacion de caracter militar, como aquél que puede dar 6rdenes a los que le estén

subordinados, debiendo éstos obedecer.

En pronunciamientos recientes de la CPIL, como en el enjuiciamiento de Jean Pierre
Bemba Gombo, la Sala establece que por jefe militar se entiende tanto quien ostenta esta
condicion en virtud de un nombramiento legal en el seno de las fuerzas armadas regulares

8

dependientes de un Estado, resultando ser jefes militares de iure®, como aquellos

individuos que sin estar designados legalmente para llevar a cabo la funcidn, ejercen un

8 Hadzihadsanovic et Kubura. ICTY. IT-01-47-T. T.C. Judgement de 15 de marzo de 2006; par. 65 a 200.

& United Nations Diplomatic Conference of Plenipontentiaries on the establishment of an International

7 United Nations Diplomatic Conference of Plenipontentiaries on the establishment of an International
Criminal Court. Rome, 17 June- 17 July 1998. Official Records (A/CONF. 183/13). Vol. Il, New York, 2002,
pag. 136y 137, para. 67 y ss.

8 Bemba Gombo. ICC-01/05-01/08-408. Decision de confirmacidn de cargos de 15 de junio de 2009; par.
408. Caso Bemba Gombo. ICC-01/05-01/08. Sentencia de 21 de marzo de 2016; par. 176.
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control efectivo sobre un grupo de personas dentro de la cadena de mando; es decir:

desempefian la funcion de hecho o de facto®.

La extension de la responsabilidad, recordamos a Schiinemann, se debe de dirigir lo
mas posible hasta arriba, aunque el vinculo con el subordinado parezca lejano, puesto que
el fin principal de la construccion de este tipo de responsabilidad es la de no dejar impunes
los crimenes y, al contrario de lo que ocurria hasta la terminacién de la IT Guerra Mundial
en Derecho Penal Internacional, donde el principio de inviolabilidad de los Jefes de
Estado se considera como sagrado, ahora se tiene en cuenta que una posicion elevada
permite mas posibilidades en la tarea de evitar los crimenes del personal subordinado v,
en consecuencia, la responsabilidad serd mas elevada, si cabe (4pud Schiinemann, 2002:

10y ss).
2.2. Mando, autoridad y control efectivo

Tal y como lo expresa el Estatuto de Roma en el articulo 28, el jefe militar o la persona
que acttia efectivamente como tal deben de ostentar un «mando y control efectivo» o una

«autoridad y control efectivo»'°.

La redaccion del articulo 28 a) ECPI utiliza una expresioén de uso generalizado en el
ambito castrense como es «mando y control» cuyo exacto significado debe buscarse

acudiendo a los manuales militares de uso interno.

En el ECPI se hace referencia a que las fuerzas que pudieran cometer los crimenes

base deben de estar sujetos a su «mandoy/ «autoridad» y «control efectivoy.

El TPIY, en el Caso Celebici, ya se aproxim6 al concepto de «control efectivo»
diciendo que «es necesario que el superior tenga control efectivo sobre las personas que
comenten las violaciones subyacentes al Derecho Internacional Humanitario, en el
sentido de tener la capacidad material de prevenir y castigar la comision de esas ofensasy»

(Celebici. ICTY. IT-96-21-T. T.C. Judgement de 16 de noviembre de 1998; par. 378).

De manera mas detallada, en la sentencia de apelacion del Caso Halilovic'!, el
Tribunal concluye que no se le podia imputar responsabilidad puesto que su condicion de

jefe encargado de coordinar la actuacion de las fuerzas participantes en la operacion, no

® Bemba Gombo. ICC-01/05-01/08-408. Decisién de confirmacidn de cargos de 15 de junio de 2009; par.
409. Bemba Gombo. ICC-01/05-01/08. Sentencia de 21 de marzo de 2016; par. 177 y ss.

10 En terminologia inglesa: “effective command and control” y “effective authority and control”.

1 Halilovic. ICTY. IT-01-48-A. A.C. (Appeals Chamber) Judgement de 16 de octubre de 2007; par. 735 a
752.



tenia capacidad material para ejercer el control efectivo sobre los autores de los crimenes.
Y es que, en cualquier caso, se debe de superar el umbral de control efectivo no bastando
el ejercicio de una mera aproximacion o una cierta influencia, aun encontrandose dentro

de la estructura organizada (4pud Kiss, 2016: 48).

2.3. La problematica relacion de causalidad entre los delitos cometidos por los

subordinados y la responsabilidad del Jefe Militar

En delitos activos no existe ninguna duda de que el riesgo de delinquir generado y el
resultado criminal producido estan vinculados por una relacion de causalidad, de tal forma
que la conducta es conditio sine qua non del resultado, sin la cual éste no hubiera

acaecido 2.

En los delitos omisivos nos encontramos con un hecho en el que no se ha evitado un
riesgo siendo mas dudoso que medie una relacion de causalidad entre la omision
generadora de riesgo y el resultado que luego se produciria, de tal manera que si el

individuo no hubiese omitido su accion, el resultado no hubiera sucedido.

En este sentido, el Tribunal Penal Internacional > trata con escasa fortuna de sentar el
principio de que no es preciso una relacion de causalidad «propiamente dichay, pero si la
existencia de «algin tipo elemento causaly que forma intrinsecamente parte de la
responsabilidad de superior por omision, debiendo probarse una vinculacion hipotética
entre la falta de control efectivo y la perpetracion de los crimenes por los subordinados,
bien durante su desarrollo o posteriormente, pero, en cualquier caso dirigido a evitar la
comision de los crimenes y no para el caso de su represion o denuncia'® o al menos una

alta probabilidad, casi certeza'>.

Afirmada la responsabilidad del mando militar por acciones cometidas por sus
subordinados al margen de las 6rdenes recibidas, cuando estas constituyen crimenes, la
cuestion de su exacta naturaleza sigue siendo objeto de debate dado su dificil encaje en

las categorias doctrinales establecidas en la dogmatica penal.

12 Bemba Gombo. ICC-01/05-01/08. Sentencia de 21 de marzo de 2016; par. 211. Bemba Gombo. 1CC-
01/05-01/08. Anexo | 21-03-2016 1/11 NM T. Separate Opinion of Judge Sylvia Steiner; par. 16.

13 Bemba Gombo. 1CC-01/05-01/08-408. Decisién de confirmacién de cargos de 15 de junio de 2009; par.
422 a 425. Bemba Gombo. ICC-01/05-01/08. Sentencia de 21 de marzo de 2016; par. 211y 212.

14 Bemba Gombo. 1CC-01/05-01/08-408. Decisién de confirmacién de cargos de 15 de junio de 2009; par.
424. Bemba Gombo. 1CC-01/05-01/08. Sentencia de 21 de marzo de 2016; par. 213.

1S Bemba Gombo. 1CC-01/05-01/08. Anexo I21-03-2016 1/11 NM T. Separate Opinion of Judge Sylvia

Steiner; par. 16 y ss. Bemba Gombo. 1CC-01/05-01/08. Anexo I121-03-2016 1/18 NM T. Separate Opinion
of Judge Kuniko Ozaki; par. 3 y ss.



3. EL PLANEAMIENTO Y EJECUCION DE LAS OPERACIONES MILITARES

3.1. Los niveles de planeamiento nacional militar y multinacional en el ambito

OTAN

De conformidad con la Carta de las Naciones Unidas, la resolucion de conflictos
armados debe de realizarse mediante medios que no impliquen el uso de la fuerza armada
y, s6lo cuando no fuera posible, se permite el recurso a la fuerza (articulos 41 y 42 de la
Carta) que, en cualquier caso se halla limitado por las normas del Derecho Internacional

Humanitario (DIH) o Derecho de los Conflictos Armados (DICA).

Tomamos como referencia el Plan de Defensa Conjunta espafiol (PDC-01) de 2018,

basado en la Doctrina Conjunta Aliada y para la conduccién de las operaciones, AJP-01

(D) y AJP-3 (B), de diciembre de 2020 y marzo de 2011.

En lo que afecta a la responsabilidad del jefe militar designado para ponerse al mando
de la operacion esta se iniciara a partir de la elaboracion de un Plan de Operaciones
(Operations Plan, OPLAN), encuadrado en unos planteamientos estratégicos emanados
del Gobierno, que luego se concretara en una o varias Ordenes de Operaciones (Operation
Order, OPORD). Segin la marcha de la misién se pueden incluir planes de apoyo

(Support Plan o SUPPLAN)).
3.1.1. El nivel estratégico militar

El nivel estratégico militar es el nivel superior de responsabilidad en el planeamiento
y la conduccion de las actividades operativas de las fuerzas armadas que complementa el

nivel politico estratégico, antes resefiado.

La exigencia de responsabilidad personal a todos los niveles, sin excluir a los
miembros de la cupula delas FAS, obliga a examinar los procedimientos de elaboracién

de planes y directivas.

En Espafia, de acuerdo con el PDC-01 corresponde al Jefe del Estado Mayor de la
Defensa (JEMAD) que se auxiliara por el Estado Mayor Conjunto de la Defensa
(EMACON), ademas de por cada uno de los Estados Mayores de cada Ejército y de la
Armada. Asimismo, dispone del Mando de Operaciones (MOPS) como oOrgano

fundamental y permanente del area.



En la OTAN, el nivel estratégico corresponde al Comandante Supremo Aliado en
Europa, SACEUR vy en la UE al Director del Estado Mayor de la Uniéon Europea EUMS
(DGEUMS) y del MPCC (Capacidad Militar de Planeamiento y Conduccion).

El primer paso se produce con la definicion de las lineas de accion estratégicas
militares (LAEM) en los planos de cooperacion, disuasion, prevencion y respuesta
militar. Para ello se requiere conocimiento del entorno operativo a nivel estratégico

proporcionado por la inteligencia militar.

Decidida la respuesta, el JEMAD emite la Directiva Inicial Militar (DIM) en la que se
detalla, con caracter general, la mision en la que se incluyen los objetivos estratégicos
militares y se definen las fuerzas disponibles para ponerlas a disposicion del nivel

operacional nacional o para transferirlos al mando multinacional.

Posteriormente se aprueban el concepto de la operacion (CONOPS) y se promulga el
oportuno OPLAN, que comprendera las acciones de conduccion y seguimiento

estratégico.

Este documento contendra el catdlogo nacional de las Reglas de Enfrentamiento

(ROES) que las unidades espafiolas deben de aceptar.

Existen otros documentos juridicos que habran de ser tenidos en cuenta como los
Memorandum of Understanding (MOU), acuerdos suscritos entre Gobiernos o entre estos
y organizaciones internacionales a modo de compromisos de actuacion politica, técnica

o logistica.

También tendremos presente los Acuerdos del Estatuto de la Fuerza o Status of Forces
Agreement, SOFA. Este se complementa con los Acuerdos del Estatuto de la Mision,
Status of Mission Agreement o SOMA y con los Acuerdos Técnicos, todos ellos suscritos
con la Nacion Anfitriona (es decir aquella sobre cuyo territorio operan las unidades
militares empefadas), en el que se concretan esos derechos y deberes de los militares y el
apoyo material de la Nacioén que acoge (Host Nation Suport, HNS) donde se establecen

los derechos y deberes de los militares.

Todo ello, sin perjuicio de las restricciones o limitaciones (caveats) que cualquier
nacion puede realizar al contenido de cualquiera de los acuerdos resefiados, para no derive

obligaciones particulares entre los actuantes.
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3.1.2. El nivel operativo

Este nivel, que toma como base las directrices del nivel estratégico militar, se define
por los documentos de referencia como aquel en el que se planean, conducen y sostienen
las campafias y las operaciones militares para alcanzar los objetivos operacionales, que

contribuyen a conseguir los estratégicos, dentro de una zona de operaciones.

Es el nexo de union entre el nivel estratégico y el empleo tactico de las fuerzas
militares, de tal forma que se sincroniza, integra y prioriza las acciones de los escalones

subordinados para hacer una contribucién sinérgica a lograr los objetivos operacionales.

La responsabilidad de este nivel recae en el comandante operacional, a quien, asistido
por su Estado Mayor, corresponde cumplir con la mision y que, debe de ser tnico y
permanente para cumplir con las exigencias que le corresponden en una estructura

multinacional.

Para ello, liderard un proceso de planeamiento operacional (Operational Level
Planning Process, OLPP) en el que ayudado por un grupo de expertos o Grupo de
Planeamiento Operativo (GPO, o en OTAN, Joint Operational Planning Group, JOPG)
establece los objetivos operacionales a modo de acciones, misiones y objetivos tacticos

dirigidos a la consecucion de los objetivos estratégicos militares definitivos.

Naturalmente se da por supuesto que el Jefe Operacional tiene cabal conocimiento de
las RROO que implica que en todo momento su actuacion y la de sus subordinados, estan
sujetos a la ley nacional y al Derecho de los Conflictos Armados. Ahora el comandante
operacional podria optar por ejercer la autoridad directamente sobre las fuerzas que le
estan subordinadas, o podra considerar ejercer el mando de forma indirecta a través de un
mando componente con capacidad de planeamiento y conduccion en favor de la accion

conjunta o de un mando regional con potestades sectoriales.
3.1.3. El nivel tactico

Se viene definiendo este nivel, como el nivel inferior de planeamiento y conduccion
de las operaciones en el cual se ejecutan las distintas acciones militares sobre el terreno
en un periodo de tiempo limitado, para alcanzar los objetivos reales que pueden ser de

indole ofensivo, defensivo, de estabilizacion, de contribucion o de apoyo.

Se podria definir el nivel tactico como el reino de la accion, lo que le convierte en el

escenario mas sensible a todo tipo de excesos en aras a la consecucion de los objetivos
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senalados a las fuerzas que, consecuentemente, debera ser objeto de especial atencion por

el mando militar.
3.2. El ejercicio del mando y control en las operaciones

Recurriendo de nuevo al PDC-01, el concepto de mando tiene que ver con la autoridad
conferida a una persona, formal y legalmente, en funcion del puesto y de la
responsabilidad que le corresponde, es decir: la capacidad para tomar decisiones e

impartir 6rdenes, instrucciones y directrices.

El jefe militar es responsable de alcanzar los objetivos militares y de las consecuencias

de sus propias decisiones, 6rdenes y acciones y de las de sus subordinados.

El control es el conjunto de acciones encaminadas a llevar a cabo el seguimiento y la
supervision del cumplimiento de las directrices u 6rdenes realizado por la autoridad como

a través de sus Organos auxiliares.

En el desarrollo de operaciones multinacionales, establecidos los niveles de tipo
estratégico militar, operativo y tactico las fuerzas armadas se hallan sometidos a una doble
una relacion de mando tanto con la estructura de mando nacional, operativa y organica,

como con la multinacional operativa, con los consiguientes problemas que ello plantea.

El grado de autoridad que se ha otorgado al jefe de una organizacion operativa sera
definido en la orden que corresponda manteniendo la potestad organica ,asi lo dispone el
documento manejado, como Mando Operativo o Operational Command en la OTAN
(OPCOM), Control Operacional o Operational Control (OPCON), Mando Téactico o
Tactical Command (TACOM), Control Tactico o Tactical Control (TACOM), dejando al
margen el Control para la Preparacion (PREPCON), Control Logistico (LOGCON) y
Control Administrativo (ADMINCON)).

Lo cierto es que el ejercicio del mando de caracter multinacional tiene que ver con la
idiosincrasia de la organizacion internacional o coalicion y que no es permanente, sino
que deberd adaptarse a cada situacion con prontitud, manteniendo el objetivo identificado
en una percepcion compartida y con integracion y cohesion de los sistemas de mando y

control.

4. CONCLUSIONES: APLICACION DEL ARTiCULO 28 DEL ESTATUTO DE LA CORTE PENAL

INTERNACIONAL. RESPONSABILIDAD DEL JEFE MILITAR POR LOS CRIMENES
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COMETIDOS POR PERSONAL A SUS ORDENES EN EL DESARROLLO DE LAS OPERACIONES
MILITARES ACTUALES

La profesora GARROCHO ha resumido asi el estado de la cuestion:

Lo que se reprocha a los jefes militares y asimilados es no haber conocido aquello que debian
conocer al haber incumplido ciertos deberes de cuidado en relacion con las actividades y operaciones
de sus tropas. Dichos deberes de cuidado se imponen a estos jefes ante el potencial lesivo que sus
tropas pueden representar cuando interactian con terceros en el desarrollo de un conflicto armado,
o en ciertas actividades de indole humanitaria de las fuerzas armadas. Indudablemente, el desarrollo
de ciertas operaciones militares en el contexto de un conflicto armado, o en las operaciones
especiales de caracter humanitario, suelen acarrear serios riesgos para la vida e integridad fisica de
las personas, por lo que se exige que los jefes y mandos militares ultimen las medias precautorias
en relacion con las conductas de la tropa (Garrocho (en Gil y Maculan, 2013: 250).

Partiendo de esta base no puede dejar de sefalarse, sin embargo, que si es algo que

caracteriza hoy a los conflictos armados es su naturaleza cambiante.

Desde la «Batalla Aeroterrestre» de los ya lejanos tiempos del Pacto de Varsovia,
pasando por los nuevos calificativos que ha recibido la palabra «guerra» a lo largo del
siglo XXI, asimétrica, hibrida, ciberguerra...ponen de manifiesto la cada vez mayor
complejidad del fenomeno y, en consecuencia, la mayor dificultad de aprehenderlo en

categorias académicas que permitan definirlo.

Por otra parte la actuacion combinada de tropas de ejércitos de diferentes naciones
integrados en Organizaciones internacionales o en coaliciones, el empleo conjunto de
fuerzas terrestres navales y aéreas, la importancia de la comunicacion ante las opiniones
publicas que siguen la operaciones desde sus casas en tiempo real, la sofisticacion de los
sistemas de armas y su cada vez mayor potencial destructivo, obligan al Jefe Militar a
actuar a través de cadenas de mando cuya complejidad se corresponde con la de la
realidad sobre la que ha de operar («operaciones multifuncién») y los medios materiales
puestos a su disposicion multiplicindose las relaciones funcionales entre los diferentes
actores en detrimento de la relacion orgédnica y haciendo mas dificil establecer la cota de
responsabilidad de unos y otros eslabones de las diferentes cadenas que de ¢l dependen
en ultima instancia a través de la cuales ejerce sus funciones de direccion sobre las

acciones por parte de las unidades empefiadas sobre el terreno.

Sin embargo, ninguna de estas circunstancias exime a fecha de hoy al superior de
incurrir en responsabilidad de conformidad con lo dispuesto en el articulo 28 del ECPI;
tanto si, desconoce todas aquellas contingencias que debi6 de saber si el control hubiera

sido realizado de forma efectiva, evitando asi los crimenes que los subordinados hubieren
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decidido cometer, como si llegado a su conocimiento la comision de estos delitos no

adopte las medidas necesarias para su investigacion y eventual sancion.

De este modo, la responsabilidad del jefe militar o asimilado viene fijada por una
corriente doctrinal, cada vez mas afianzada, en el ambito del Derecho Internacional Penal,
que paulatinamente se va abriendo camino en la jurisprudencia del TPI, en una conducta
imprudente, por un desconocimiento reprochable, como consecuencia de su posicion,
cuyo resultado, en definitiva, seria el de la perpetracion dolosa de delitos por sus
subordinados, que necesariamente se vinculan causalmente a esta falta de prevision y de

control.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

AMBOS, K. (1999). La responsabilidad del superior en el derecho penal internacional. ADPCP.
Vol LII, pp. 527- 593.

GARROCHO SALCEDO, A. M. (2016). La responsabilidad del Superior por omision en Derecho
Penal Internacional. Pamplona (Navarra): Aranzadi.

Kiss, A. (s.f.). La responsabilidad penal del superior ante la Corte Penal Internacional. Z1S
1/2016.

SCHUNEMANN, B. (2002). Responsabilidad penal en el marco de la empresa. Dificultades
relativas a la individualizacion de la imputacion. Madrid: ADPCP, LV.

VV.AA. GIL GIL, A. Y. (2013). Derecho Penal Internacional. Madrid: Dykinson S.L.

14



	PANEL I
	1. Introducción
	2. La invasión Saadí del Sudán
	3. El periodo poscolonial
	4. El auge del terrorismo yihadista
	5. De la cuarta rebelión tuareg a las juntas militares
	6. Conclusiones
	Referencias bibliográficas
	1. La fosa común más grande del planeta
	2. El despliegue de las ong en el mediterráneo
	3. Criminalización de las ong
	4. Militarización y externalización de las fronteras
	5. La solución de las ong
	6. Para concluir. «ñanti futa»
	anexo bibliográfico
	PANEL II
	CIA AGENCIA CENTRAL DE INTELIGENCIA DE LOS  EEUU (2021) Morocco–Algeria the World Factbook 14/12/2021 en Morocco - The World Factbook (cia.gov) y Algeria - The World Factbook (cia.gov

	MOHSEN-FINAN, K. (2021, 5 de diciembre). Algérie-Maroc: la rupture est consommée. The Conversation en https://theconversation.com/algerie-maroc-la-rupture-est-consommee-1724305
	Fernández López, f. (2021). Zona gris en la frontera sur”. Global Strategy. Universidad de Granada.
	guerrero, a. (2021). Submarinos: el siguiente paso de la marina de guerra de Marruecos. Estudios Estratégicos. Global Strategy. Universidad de Granada.
	Jordán, J. (2021). Disuasión de la zona gris: una valoración exploratoria aplicada a Ceuta y Melilla. Estudios Estratégicos. Global Strategy Report. Universidad de Granada.
	Jordán, J. (2020). Ceuta y Melilla: ¿emplea Marruecos estrategias híbridas contra España? Global Staretgy. Universidad de Granada.
	Molina, I y Tamames, J. (2022). España en el mundo en 2022: perspectivas y desafíos. Elcano, Policy Paper.
	Moral Martin, p. (2017). Marruecos y Argelia: el pulso por la primacía en el Magreb. Instituto Español de Estudios Estratégicos. Documento Opinión.
	Villamayor García, c. (2021). Marruecos: ¿una nueva potencia regional en África? Instituto Español de Estudios Estratégicos. Documento Opinión.
	PANEL III
	Resumen
	ABSTRACT
	1. Concepto y significado de «seguridad ciudadana» en el régimen constitucional de 1978
	2. Algunas pinceladas sobre el objeto de la propuesta de reforma: La Ley Orgánica 4/2015, de protección de la seguridad ciudadana
	3. Principales modificaciones controvertidas en lo afectante a la labor policial
	3.1. Motivación de las diligencias de identificación, reducción del plazo de retención a dos horas y obligación de devolución al mismo lugar
	3.2. Controles personales y registros corporales externos
	3.3. No necesidad de comunicación previa de manifestaciones
	3.4. Uso de la fuerza policial y material antidisturbios
	3.5. Supresión de la prohibición de difundir imágenes de los agentes de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado sin autorización previa
	3.6. Pérdida de presunción de veracidad de las manifestaciones de los agentes
	4. A modo de conclusión. Algunas reflexiones sobre el sentido general de las reformas proyectadas y sobre la necesidad de dotar de seguridad jurídica a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado.

	Referencias bibliográficas
	Anexo bibliográfico

