
		
			[image: portada.jpg]
		


		
			La realidad geopolítica de España:
Hacia el estatus de actor estratégico

			JOSEP BAQUÉS

			ENRIQUE FOJÓN

			(coordinadores)

			UNIVERSIDAD NACIONAL DE EDUCACIÓN A DISTANCIA
INSTITUTO UNIVERSITARIO GENERAL GUTIÉRREZ MELLADO

		


		
			




La realidad geopolítica de España: 

			Hacia el estatus de actor estratégico

			Quedan rigurosamente prohibidas, sin la
autorización escrita de los titulares del
Copyright, bajo las sanciones establecidas
en las leyes, la reproducción total o
parcial de esta obra por cualquier medio
o procedimiento, comprendidos la reprografía
y el tratamiento informático, y la distribución
de ejemplares de ella mediante alquiler
o préstamo público.

			© Universidad Nacional de Educación a Distancia
Madrid 2023

			www.uned.es/publicaciones

			© Josep Baqués
© Enrique Fojón

			ISBN electrónico: 978-84-362-7792-0

			Edición digital: febrero de 2023

			Aquí podrá encontrar información adicional y actualizada de esta publicación.

		


		
			AUTORES

			Félix Arteaga es doctor en Relaciones Internacionales y licenciado en Ciencias Políticas por la Universidad Complutense. Licenciado en Derecho por la UNED Diplomado de Seguridad Nacional por la National Defence University de Washington. y Oficial de la Escala Superior de las Fuerzas Armadas (retirado) Es investigador principal de seguridad y defensa del Real Instituto Elcano de Estudios Internacionales y Estratégicos y profesor de Seguridad Internacional en el Máster de Paz y Seguridad del Instituto Universitario General Gutiérrez Mellado de la UNED. Ha sido investigador del Instituto de Seguridad Interior de la Guardia Civil y profesor asociado de Relaciones Internacionales de la Universidad Carlos III. En relación con su capítulo sobre la industria de defensa es miembro del Consejo de Dirección del Armament Industry European Research Group (ARES), director del Grupo de Trabajo sobre Tendencias de Seguridad y Defensa del Instituto Elcano y autor de estudios sobre «Propuestas para la reestructuración del sector industrial de la defensa en España», «La defensa que viene», «El Fondo Europeo de Defensa y el futuro de la industria española» y «Tecnología y autonomía estratégica de la defensa».

			Josep Baqués Quesada es doctor en Ciencias Políticas por la Universidad de Barcelona (UB). Codirector del Máster en Prevención de la Radicalización y Violencia Global (UB), es coordinador académico del grado de Seguridad de la UB. Editor de la Revista de Estudios en Seguridad Internacional y autor de varios libros sobre la materia, el más reciente: De las guerras híbridas a la zona gris: la metamorfosis de los conflictos en el siglo XXI (UNED, 2021). Premio Serge Lazareff, concedido por el Cuartel General de las Fuerzas Aliadas en Europa (SHAPE) y embajador de la Marca Ejército.

			Guillem Colom Piella es doctor en seguridad internacional, Máster en Relaciones Internacionales y licenciado en Sociología y en Ciencias Políticas y de la Administración. Es profesor titular de Ciencia Política y de la Administración en la Universidad Pablo de Olavide, editor de Global Strategy, miembro de número de la Academia de las Ciencias y las Artes Militares y del Innovation Hub del Mando Aliado de Transformación (ACT). Antes de incorporarse a la universidad, trabajó en el Estado Mayor de la Defensa (EMAD) en el proceso de transformación militar, planeamiento de la defensa y generación de capacidades futuras. Continúa participando como subject matter expert en grupos de trabajo nacionales, aliados, europeos y multinacionales en materia de innovación militar, desarrollo de capacidades y políticas de defensa. Ha publicado dos centenares de trabajos académicos, técnicos o de divulgación sobre asuntos estratégicos y militares.

			Natividad Fernández Sola es catedrática de Derecho Internacional y Relaciones Internacionales, Universidad de Zaragoza, y profesora tutora del Instituto Universitario Gutiérrez Mellado (UNED), Máster en Paz, Seguridad y Conflictos. Cátedra Príncipe de Asturias, Georgetown University, 2017-2020. Diplomada del European College of Security and Defence, High level course, Bruselas 2010-2011. Trabajó como Coordinadora Área de la División de Asuntos Estratégicos y de Seguridad, Ministerio de Defensa, 2009-2011
Ha sido profesora invitada del Institut des Hautes Études Internationales, Université de Paris II, Panthéon Assas, 2016-2017, y Visiting Professor, Facultad de relaciones internacionales y economía mundial, Higher School of Economics, Moscú, 2012-2014. Sus áreas de investigación y publicaciones recientes se centran en la política exterior y de seguridad de la Unión Europea, diplomacia europea, política exterior y de defensa española y relaciones transatlánticas.

			José Enrique Fojón Lagoa es Coronel del Cuerpo de Infantería de Marina (Retirado). Diplomado en Operaciones Especiales, especialista en Artillería y Coordinador de Fuegos. Es diplomado de Estado Mayor por la Escuela de Estado Mayor del Ejército de Tierra, graduado en Mando y Estado Mayor por el US Marine Corps University. 

			Ha desempeñado destinos en la División de Planes del Estado Mayor de la Armada, en la División de Inteligencia del Estado Mayor de la Defensa. Ha sido Jefe del Área de Planes y Crisis de la Dirección General de Política de Defensa y vocal del Grupo de Estudios (GES) del Ministro de Defensa. Jefe de la Unidad de Transformación de las Fuerzas Armadas del Estado Mayor de la Defensa. De 2012 a 2016 fue Asesor del Ministro de Defensa.

			Es licenciado en Derecho, Máster en Seguridad y Defensa y doctor en Relaciones Internacionales. Es colaborador del Real Instituto Elcano como autor de Documentos de Trabajo y Análisis. Es profesor del programa del Máster en Seguridad y Defensa del Instituto Universitario General Gutiérrez Mellado e investigador del Instituto de Política Internacional de la Universidad Francisco de Vitoria.

			Javier Jordán es Profesor Titular del Departamento de Ciencia Política y de la Administración de la Universidad de Granada. Es director de la publicación digital sobre estudios estratégicos Global Strategy. Ha sido investigador invitado en el Centro de Estudios Internacionales de la Universidad de Oxford, en el Instituto Europeo de la London School of Economics, en el Instituto de Política Internacional del King’s College of London, así como en el Leonard Davis Institute for International Relations de la Universidad Hebrea de Jerusalén y en el Instituto Español de Estudios Estratégicos. Ha participado como experto en terrorismo en el Project Interchange y en el International Visitor Leadership Program del Departamento de Estado de Estados Unidos. En 2010 recibió la medalla al Mérito Policial con distintivo azul por su colaboración con la Policía de la Generalitat de Catalunya, en marzo de 2015 se le concedió la Encomienda de Número en la Orden del Mérito Civil, y en junio de 2021 la Cruz al Mérito Militar con distintivo blanco. En marzo de 2022 recibió el premio Serge Lazareff de la NATO Allied Command Operations Office of Legal Affairs.

		


		
			PRÓLOGO

			Almirante (Res) Manuel Garat

			Entre los fines del Instituto Universitario General Gutiérrez Mellado (IUGM) se encuentra la creación de un marco de reflexión y diálogo para abordar, con rigor científico, desde una perspectiva multidisciplinar, los temas relativos a la Paz, la Seguridad y la Defensa.

			En el desarrollo de este objetivo, y con motivo de la celebración este año del XXV aniversario de la fundación del Instituto, el Consejo de Dirección del IUGM exploró la posibilidad de poner en conjunción los conocimientos y la experiencia de algunos de sus más destacados colaboradores, académicos y profesionales de diversas ramas, para determinar, fruto de la sinergia entre ellos, una visión común en aspectos fundamentales que pudiera servir de referencia y estímulo a los responsables de determinar las políticas, públicas y privadas, dirigidas a la promoción de la Paz, la Seguridad y la Defensa. 

			Así pues, se decidió abordar la elaboración de una publicación que reflexionara sobre cuáles son y debieran ser los «Fundamentos para la formulación de una Estrategia para España como Actor Geopolítico». 

			Una Estrategia capaz de integrar los esfuerzos del Estado y de la sociedad civil, tanto en la acción exterior como interior, en beneficio de nuestros intereses nacionales. 

			Una Estrategia de largo plazo capaz de adaptarse y responder a las nuevas oportunidades y desafíos que, en el orden estratégico, se vayan presentando.

			******

			Aun a riesgo de parecer un razonamiento simplista, hemos aceptado que lo que los ciudadanos esperan del Estado, lo que podríamos identificar como el origen del interés nacional, es la garantía de bienestar y de posibilidades de progreso. Bienestar y progreso medidos no solamente en términos físicos tangibles, sino también, en la medida que es posible, en términos psicológicos y morales. 

			Unos intereses que obligan a los estados a adoptar una administración eficiente y unas políticas eficaces. 

			Unos intereses que alcanzan sus máximas expectativas cuando se disfruta de una paz justa y duradera. 

			Pero la paz ha estado siempre sometida a la competencia por los recursos y la hegemonía, inicialmente regional y posteriormente global, entre pueblos, naciones, estados y, recientemente, también actores no estatales de muy diversa y a veces incierta naturaleza. Una paz, por tanto, que exige, entre otras cosas, el establecimiento de relaciones internacionales beneficiosas entre los diferentes actores. Relaciones que, como no siempre se pueden someter a derecho, se establecen principalmente en términos de poder, ya sea coercitivo o persuasivo, competitivo o cooperativo, «duro» o «blando».

			Es por ello, que la Geopolítica ha merecido siempre la atención principal del Instituto, para valorar la influencia que ejerce la geografía, en sus dimensiones física, política y humana, en la construcción de la realidad política mundial e identificar las tensiones, controversias y conflictos que la lucha por la supremacía, o la supervivencia, provoca o podría provocar. 

			Y de la mano de la Geopolítica, el Instituto aborda también con profundidad el estudio de la Geoestrategia, para comprender los efectos del empleo coordinado de los recursos (naturales, demográficos, culturales, tecnológicos, industriales y políticos) e instrumentos de poder (jurídicos, diplomáticos, económicos, informativos y militares) de los diferentes actores del escenario geopolítico.

			******

			El resultado más práctico del estudio de la Geopolítica y la Geoestrategia es la determinación del mejor modo en que un estado debe concebir una Estrategia, con mayúscula, para administrar sus recursos y para establecer, como ya se ha dicho, relaciones beneficiosas con el resto de los actores de la escena internacional.

			Es este un ejercicio no solo reservado para los actores denominados, y aceptados como, Grandes Potencias. Se trata, en cierto sentido, de un fenómeno de naturaleza fractal. Cualquier actor de la escena geopolítica, grande, mediano o pequeño, puede y debe tener una Estrategia, escalada de acuerdo con los espacios geográficos y virtuales donde pueda ejercer su influencia.

			De hecho, todos los estados necesitan una Estrategia de largo plazo, mejor si tiene el apoyo de una amplia mayoría de su población, para promover sus intereses y alcanzar sus aspiraciones. 

			Una Estrategia que no queda cubierta por su orden constitucional que, al menos en los estados liberales, suele ser solamente declarativo, respecto a los intereses fundamentales de los ciudadanos (fines), y normativo, respecto a los principios rectores de la organización del Estado (medios), pero no estratégico, respecto a la forma en que dichas aspiraciones puedan ser alcanzadas (modos).

			Tampoco, al menos en las democracias occidentales, por los programas de gobierno. En primer lugar, porque son programas de partido y, por ello, será difícil que tengan un amplio apoyo de la población. Y en segundo lugar porque, en principio, solo se podrán ejecutar, si gozan de la mayoría necesaria, durante los pocos años que dure cada legislatura.

			En países como España será necesario alcanzar el consenso entre las distintas fuerzas políticas, e incluso entre los distintos agentes sociales, para desarrollar y establecer una Estrategia común de la que emanen las llamadas «Políticas de Estado» sostenibles en el largo plazo.

			Supuesto dicho consenso (sin duda la primera condición necesaria para determinar una Estrategia), habrá que desarrollarla en dos líneas de acción diferentes, pero estrechamente relacionadas. Una hacia el interior, de forma que los poderes del estado procuren el bienestar y el progreso de los ciudadanos con justicia, libertad y seguridad; y otra hacia el exterior, de forma que, con el mismo objeto, el Estado, en el ejercicio de su soberanía, utilice sus instrumentos de poder judiciales, diplomáticos, económicos, informativos y militares para establecer relaciones beneficiosas con los otros actores del concierto mundial. 

			La generación de estos instrumentos requiere largos procesos que, a su vez, deben someterse al impulso de esa Estrategia, para evitar el impacto de las disputas políticas internas coyunturales, y con la agilidad necesaria para adaptarse a la evolución del entorno geopolítico ante los posibles cambios de posicionamiento de aquellos actores que puedan contravenir el interés nacional.

			******

			Parece evidente que, por una parte, los estados deben adecuar, en uno u otro sentido, sus relaciones con las grandes potencias, que son las que determinan el «terreno de juego» donde se disputarán sus intereses. Asimismo, deben ocuparse de establecer estrechas relaciones con aquellos otros actores con los que pueden establecer relaciones mutuamente beneficiosas, principalmente, pero no solo, en el ámbito comercial. Y, por supuesto, deben ocuparse también de mantener relaciones apropiadas con aquellos otros actores con los que existan o puedan existir controversias, tensiones y, en su caso, conflictos; muy particularmente aquellos que se encuentran entre su vecindad.

			Los efectos geopolíticos que los nuevos desequilibrios demográficos, tecnológicos y económicos están provocando entre las distintas regiones del globo y el enorme impacto de la hiperconectividad en los comportamientos sociales, están afectando a la misma naturaleza del poder político y, como consecuencia, a la forma de ejercerlo, recuperando viejas formas de Relaciones Internacionales e introduciendo otras nuevas que aún no están bien determinadas.

			Las relaciones entre China y Estados Unidos están pasando de la tensa competición por la supremacía comercial y tecnológica -ofreciendo al tercer mundo distintos modelos de desarrollo, basados en valores diferentes- a la progresiva adopción de actitudes algo más agresivas en algunas regiones del globo. 

			Todo parece indicar que el llamado Orden Mundial liberal, que ha regido hasta ahora las relaciones internacionales, está siendo sustituido por un nuevo paradigma en el que la «Competición entre Grandes Potencias» pudiera transformar el régimen multilateral, de inspiración occidental, en un nuevo equilibrio multipolar.

			Cada vez más estados consideran el ejercicio primario del poder como una forma más realista de relación, en contraposición a lo proclamado por los multilateralistas que, en la búsqueda de una forma a su entender más civilizada, aún consideran posible someter la voluntad de los actores a un proceso intelectual normativista que, sin embargo, a muchos les parece cada vez más utópico.

			Pero no parece, sin embargo, que la pugna entre multilateralismo y multipolarismo pueda valorarse fácilmente desde una perspectiva moral. A muchos les parece que el multilateralismo defiende más justamente los intereses de los estados menos poderosos y que, al mismo tiempo, favorece la protección del planeta y el desarrollo responsable de la humanidad. Pero otros piensan que eso solo sería cierto si la mayor parte de las grandes y medianas potencias aceptaran esa alternativa. De no ser así, optar por el multilateralismo podría suponer lo contrario: una pérdida total de relevancia internacional de los países menos poderosos y la imposibilidad de que puedan defender sus intereses y sus aspiraciones. En esta nueva situación hay que valorar con realismo los posibles beneficios y riesgos de adoptar una u otra postura (multilateral o multipolar), así como explorar y evaluar la posibilidad de encontrar una situación de compromiso entre ambas, o incluso una postura de «geometría variable», diferente según sea el asunto, el ámbito o la región donde haya que adoptarla.

			******

			No creo que sea exagerado decir que, por su potencial geoestratégico, económico y cultural, España podría ejercer, en beneficio de sus intereses, una mayor influencia en la configuración de la situación internacional. 

			Pero no parece que exista una estrategia explícita para ello. Sus fundamentos deberían deducirse de diversos documentos periódicos de alto nivel, como son la «Estrategia de Acción Exterior» o la «Estrategia de Seguridad Nacional». Sin embargo, cabe preguntarse en qué medida estas disposiciones, más declarativas que ejecutivas, son poco más que la voluntad particular de cada gobierno. De ser así, sin verdadero consenso entre los distintos poderes públicos y agentes sociales, sería solo una estrategia de corto plazo, sin capacidad de provocar efectos geopolíticos eficaces.

			Y es que, en este sentido, por razones históricas, España experimenta dos graves limitaciones. En primer lugar, una cultura estratégica muy limitada, que posiblemente tiene su origen en el progresivo aislamiento internacional en el que fue cayendo desde la pérdida de su imperio. Y, en segundo lugar, quizás con el mismo origen, una acentuada polarización política que, enraizada en una desabrida confrontación ideológica, también secular, resulta alarmantemente paralizante.

			En todo caso, resulta indispensable superar ambas limitaciones para delinear una Estrategia efectiva que debiera considerar, al menos, las siguientes necesidades:

			En primer lugar, parece absolutamente necesario que España determine con claridad las relaciones de largo plazo que quiere establecer con cada una de las grandes potencias. Principalmente EE. UU. y China, pero también Rusia y algunos otros actores emergentes.

			Obviamente, será muy beneficioso para España que su estrategia sea sensible a las necesidades de los EE. UU., siempre que no vayan en detrimento de nuestros propios intereses nacionales. Porque todavía es el país más poderoso del mundo, con quien, además, compartimos muchísimos valores culturales, políticos y sociales. En particular, la incontenible expansión de la lengua española en ese país no es un asunto menor que se pueda desatender, pues puede servir de vehículo para la expansión de nuestra influencia al otro lado del atlántico.

			Por su parte, el creciente poder económico y financiero de China a nivel mundial y su constatable penetración en nuestras propias estructuras nacionales, debiera obligarnos a considerar fríamente sus efectos y a construir relaciones de largo plazo, más inteligentes y justas, en nuestro propio beneficio. No solo en términos competitivos. También colaborativos.

			En otro sentido, la actual agresividad política y militar de Rusia nos obliga a adoptar una inequívoca respuesta de largo plazo. No solo colectiva, también individual, habida cuenta del impacto directo sobre importantes intereses de índole exclusivamente nacional. 

			Pero, para España, el principal eje de acción estratégica debe dirigirse hacia Europa, donde encuentra las principales fuentes de riqueza y el mejor acomodo político. Y parece que así es. Pero también parece que España se encuentra cómoda asimilando como propias las aspiraciones de los países más poderosos de nuestro entorno, particularmente en el seno de la Unión Europea y la Alianza Atlántica. Sin embargo, España debe construir su Estrategia por sí misma, atendiendo a sus propios intereses. Cabe preguntarse si la cesión, sin muchas reservas, de parte de nuestra soberanía pudiera ser en algunos casos más perjudicial que beneficiosa, dejando a España, especialmente en los tiempos que se avecinan, a merced de los intereses de actores geopolíticos más activos y poderosos. No se trata de frenar los proyectos de integración europea ni la transformación de la Alianza Atlántica. Al contrario, se trata de impulsarla activamente, pero en la dirección que más nos convenga.

			También el sur debe ocupar la atención primordial de España, principalmente porque en esa dirección no solo encontramos una frontera entre países, sino, sobre todo, entre civilizaciones. Los estados al otro lado del mediterráneo responden de forma diferente a como lo hacen los occidentales. Parecen vivir en un permanente estado de reivindicación que puede comprometer nuestros intereses. Su diplomacia suele ser mucho más asertiva y su política internacional más coercitiva que la de sus vecinos del norte, obligados a maniobrar con prudencia, pero sobre todo con determinación. 

			En todo caso, teniendo en cuenta su diferente nivel de desarrollo económico, político y social, parece que lo que nos debe preocupar es, sobre todo, su estabilidad. Si esos pueblos cayeran en el desgobierno, como ha sucedido en Siria o en Libia, los efectos en nuestra seguridad, que es el primer peldaño del bienestar y del progreso, serían desastrosos.

			La Estrategia española hacia el sur ha de ser todo lo amplia que sea posible, sin duda, pero debiera atender principalmente al fortalecimiento de la estabilidad al otro lado del Estrecho.

			Otro eje que, por razones obvias, debiera condicionar también la Estrategia de España, es el que apunta hacia Iberoamérica. Allí, con el impulso de la historia, la lengua y la cultura, por medio de la inversión, con generosidad, paciencia y respeto mutuo, todavía puede encontrar España nuevas y más grandes oportunidades.

			******

			Como se ha dicho, la Estrategia española debe abordar también la forma en que se alistan sus instrumentos de poder. 

			Debemos preguntarnos, en primer lugar, si España pone interés en darse a conocer, tal como es, y tal y como quiere ser, a la comunidad internacional. Si existe un impulso consciente y metódico para hacerse presente en los foros donde se gana prestigio internacional e influencia.

			Debemos preguntarnos también si España tiene una correcta visión del entorno geopolítico donde se disputan sus intereses. Si dispone de un servicio de inteligencia suficientemente eficaz para poder reducir el umbral de incertidumbre en la toma de sus decisiones estratégicas.

			Por otra parte, hemos de preguntarnos si España se ocupa suficientemente de la identificación del talento, la generación de capacidad intelectual, el desarrollo de nuevas tecnologías y procesos basados en la innovación, el apoyo financiero para implantar nuevos modelos de negocio, la proyección internacional de sus empresas, aspectos que, en definitiva, confluyan en una capacidad económica suficiente para ejercer influencia y apoyar su Estrategia en el escenario geopolítico actual.

			Hemos de preguntarnos, asimismo, si nuestra diplomacia está convenientemente orientada para impulsar la política exterior que imponga esa Estrategia, o si se limita a resolver las necesidades que imponga la coyuntura o a aprovechar las oportunidades que surjan de las circunstancias.

			Y, por último, hemos de preguntarnos si dispone España de capacidades militares adecuadas para ejercer la disuasión, proyectar estabilidad y, llegado el caso, responder militarmente, individual y colectivamente, ante potenciales agresiones a nuestra soberanía, particularmente aquellas consideradas más probables, y más peligrosas.

			Todas estas consideraciones e interrogantes han constituido la base de partida del trabajo realizado por nuestros expertos, no para encontrar soluciones en la determinación de esa Estrategia, asunto que solo corresponde a quienes ejercen el poder político, sino para reflexionar, con rigor científico, sobre los fundamentos en los que debiera basarse su determinación. 

			En cualquier caso, no hemos querido presentar el asunto acumulando las diferentes perspectivas de los distintos colaboradores. Se ha intentado presentarlo desde una perspectiva común, fruto de una discusión formal, destacando como evidente lo que se ha mostrado como acuerdo unánime y como incierto, lo que ha suscitado disensión.

			Como era previsible, a las inquietudes iniciales se sumaron otras que, aunque expresadas con mayor rigor, no vinieron a resolver el problema, sino a ampliar su enunciado. Pero es que, en estas cuestiones, como en muchas otras, como dice Malcolm Gladwell en su famosa obra David y Goliat:

			«Aquí, el que no esté confundido, es que no se entera de nada».

		


		
			CAPÍTULO 1
RAZÓN DE SER, OBJETIVOS Y ESTRUCTURA DEL LIBRO

			Josep Baqués
Enrique Fojón

			
1. EN BUSCA DE RESPUESTAS…

			El proyecto «Estudio de la Naturaleza geopolítica de España y factores esenciales para determinar sus posibilidades de acción geoestratégica» comenzó a concebirse en febrero del año 2021, por iniciativa del Instituto Universitario General Gutiérrez Mellado. Especialmente de la mano de su subdirector militar, el Almirante Manuel Garat. Lo hizo en un momento de relativa paz internacional. Aunque la situación se complicaba por momentos en Afganistán, había un plan de salida. Mientras tanto, en el Este de Europa se mantenía una calma tensa, con episodios intermitentes de violencia en la zona del Donbas controlada por las milicias prorrusas. Pero sin grandes novedades respecto a lo acaecido en el año 2014. 

			Eran momentos, decimos, de relativa paz. Pero solo relativa. Tan relativa que mientras el proyecto seguía su curso los acontecimientos fueron empeorando. Dos de esos escenarios degeneraron de forma más o menos precipitada. En el caso afgano, la retirada de las tropas de los Estados Unidos había sido pactada previamente. Sin embargo, llegados al mes de agosto de 2021, el modo en el que transcurrieron las últimas semanas delató que algo no iba bien. Los talibanes se hicieron con el control del país en muy poco tiempo, desbordando las previsiones de la Casa Blanca y las del gobierno de Kabul. La impotencia hasta el punto del desmoronamiento de las fuerzas armadas afganas, que tanto esfuerzo había costado adiestrar a lo largo de casi veinte años, constituye un fenómeno del que conviene extraer lecciones. 

			Con ese escenario a la vista, el gobierno se exilió a toda prisa, mientras que las escenas vividas en el aeropuerto de Kabul a lo largo de la precipitada evacuación recordaron, inevitablemente, lo acaecido en la retirada de Vietnam, cuarenta años atrás. Si esa era la imagen que no querían trasladar al mundo los EE. UU., parece claro que no alcanzaron su objetivo. 

			Lo sucedido en Ucrania a lo largo de los meses en los que este proyecto iba tomando forma es todavía más grave. Después de un dilatado período de maniobras militares en las proximidades de la frontera ruso-ucraniana, el gobierno de Putin decidió cruzar esa frontera, poco después de reconocer la independencia de las zonas que los rusófilos controlaban desde el año 2014 en el Donbas. Europa volvía a estar en guerra. Déja Vu. Volvía a estar implicado el corredor de Europa central. Igual que sucede en Afganistán, hay zonas que parecen tener un efecto imán en los conflictos. Volveremos sobre ello, porque… así es. 

			El sistema político mundial está tenso. O «tensionado», si se prefiere. Pero esa situación es la que constituye el estímulo para lanzar el proyecto y para avanzar en medio de la vorágine de sucesos. 

			
2. …EN ÉPOCA DE MUDANZAS


			La sensación compartida por el grupo de trabajo, desde el primer momento, y antes de que la situación en Ucrania entrara en sus peores fases, ya era que el mundo estaba viviendo unos momentos especialmente complicados, por volátiles. 

			Ya nadie recuerda los dividendos de la paz que supuestamente habría que cobrar tras el final de la Guerra Fría. Las tesis de Fukuyama relativas a un pretendido final de la historia suenan añejas, e incluso obsoletas. Las apelaciones a una hipotética «comunidad» internacional se antojan pura retórica, máxime si se toma en serio el significado de la palabra entrecomillada. La primacía del derecho internacional, amparado en el quehacer de las principales organizaciones internacionales, aparece como un desiderátum tan loable en la teoría, como de escasa proyección práctica. En particular, el papel marginal desempeñado por la Organización de las Naciones Unidas tanto en la crisis previa a la guerra de Ucrania, como una vez se rompieron las hostilidades, es muy significativo del estado de la cuestión. Aunque probablemente no difiera tanto de lo que le sucedió a la Sociedad de Naciones hace un siglo, a caballo entre las dos guerras mundiales. 

			Hoy en día las viejas alianzas se tambalean y se forman nuevas asociaciones de una manera menos predecible y, por lo tanto, más peligrosa que en cualquier otro momento desde la Segunda Guerra Mundial. El mayor cambio desde el colapso de la Unión Soviética es la disminución del dominio ejercido por los EE. UU.

			A raíz de la Segunda Guerra Mundial, se creó un grupo de instituciones internacionales como las Naciones Unidas, el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial, seguidas más tarde por la Organización Mundial del Comercio, para ayudar a la resolución pacífica de disputas, promover el libre comercio y fomentar el comercio mundial. Mirando hacia atrás, es notable cuánto han logrado estos organismos y durante cuánto tiempo ejercieron su autoridad moral y económica en aras al bien común. Sin embargo, hay indicios que apuntan que el viejo orden generado tras la posguerra ha entrado en crisis y que su simple mantenimiento ya no cubre las expectativas creadas en su momento. 

			Por consiguiente, frente a esas buenas intenciones más o menos incorporadas al discurso dominante, hemos comprobado una vez más que la realidad impone su ley. El regreso de la competición estratégica entre grandes potencias es un hecho. La pretensión de que sea regulado por las buenas costumbres es solamente eso. El mundo pudo tener una fase unipolar tras la Guerra Fría. El unipolarismo no tiene que ser la mejor forma de gobernanza. Pero puede llegar a ser una forma de gobernanza. Ahora bien, a estas alturas, hasta la opción de disponer de una hegemonía benévola (valga la expresión) ha desaparecido. 

			La debacle de la retirada de Afganistán fue solo el colofón de una serie de errores de Gran Estrategia desde la proclamación del «fin de la Historia». En 2003, la administración de George W. Bush invadió Irak sin ningún plan político para aplicarlo tras la ocupación. En 2012, el presidente Barack Obama declaró que el uso de armas químicas en la guerra de Siria constituiría una línea roja, pero el dictador del país, Bashar al-Assad, probablemente cruzó esa línea roja, sin reacción alguna. La administración Trump, por su parte, aparentemente descartó la importancia de los valores en las Relaciones Internacionales mientras el presidente coqueteaba en su relación con Putin y parecía alejarse de los socios europeos de la OTAN. Incluso el inicio de la asociación de seguridad en el Indo-Pacífico con Australia y el Reino Unido (conocida como AUKUS) fue gestionado de forma poco adecuada por la administración Biden al agraviar bruscamente a un aliado importante, Francia, por la cancelación inesperada de un importante programa de submarinos australiano-francés. 

			El declive relativo de Estados Unidos se puede constatar en varios indicadores mucho antes de la invasión rusa de Ucrania. La economía de EE. UU. actualmente significa menos de una cuarta parte del PIB mundial, en comparación con el 40 por ciento que tenía en 1960. El gasto militar de Estados Unidos sigue siendo enorme, ya que representa hasta el 40% del total mundial, pero ya no genera el mismo margen de superioridad militar de que dispuso en el pasado. Estados Unidos se enfrenta a adversarios que hacen gala de mayor agilidad en la adopción de nuevas tecnologías y modos de acción. Sus formas de actuación de libertad en ideas e innovación, enfrenta desafíos no solo desde modelos extranjeros de eficiencia autoritaria y etnonacionalismo, sino también por la disminución de la confianza en las instituciones estadounidenses. 

			En el futuro previsible, Estados Unidos seguirá siendo poderoso. Aunque el ascenso de China significa que puede que a medio plazo ya no tenga la economía más grande del mundo, en todo caso tendrá la segunda más grande y posiblemente la más dinámica y conectada globalmente. Asimismo, tiene una de las Fuerzas Armadas más grandes y experimentadas que haya habido del globo y acrisolados aliados. Sobre todo, Estados Unidos tiene una resiliencia demostrada desde su fundación. Ha sufrido graves reveses económicos y, una y otra vez, se ha recuperado. No obstante, el declive relativo es un hecho. Será tarea de la Historia por qué la era del dominio estadounidense terminó, cómo y cuándo lo hizo y si su desaparición podría haberse retrasado o mitigado. 

			En definitiva, es cierto que los EE. UU. mantienen cierta ventaja tecnológica y militar. Pero no lo es menos que China, que está alcanzando estándares similares o superiores a los estadounidenses, para empezar en materia económica. De hecho, si se comparase el PIB de ambos países con criterios de paridad de poder adquisitivo, China ya estaría por delante. Pero incluso midiéndolos al modo tradicional, las distancias se recortan y la tendencia es evidente. Por su lado, el gasto militar del gobierno de Pekín corre paralelo a esa lógica, de modo gradual. De manera que las distancias también tienden a cerrarse en ese ámbito, aunque la convergencia será algo más tardía. Lo mismo cabe decir de otros factores que no suelen aparecer en los análisis geopolíticos de turno, pero que tendrán que hacerlo, como la carrera espacial.

			El crecimiento económico chino, perfectamente visible en los ámbitos industrial, financiero y comercial, ha desplazado el epicentro de la geopolítica mundial a la región del Indo-Pacífico. Seiscientos años atrás, el «Imperio del Centro» ya dio muestras de esta fortaleza. Pero, a diferencia de lo que ahora ocurre, el mundo no estaba globalizado. Por otro lado, la profunda crisis interna en la que se vio sumida a lo largo del siglo XIX y de buena parte del siglo XX, no parecía auspiciar este auge repentino. Pero ya es un hecho incuestionable. 

			Los EE. UU. han decidido ejercer presión sobre China desde sus bases en la zona. Pero China ha potenciado el Collar de Perlas: una red de puertos ubicados en buena parte de los Estados de la zona, que garantizan la logística de los buques procedentes de los puertos chinos y dificultan la intervención de los estadounidenses. Esos mismos puertos constituyen el primer eslabón de su Ruta Marítima de la Seda, que discurre hasta los principales puertos de Europa occidental. Y además ha creado la Gran Muralla de Arena, con la mirada puesta en potenciar el control sobre un buen número de islas y archipiélagos cercanos, para mejorar la profundidad de sus líneas defensivas. Mientras que la transformación de Yibuti en una base aeronaval es un indicio de la apuesta china por ampliar su ascenso pacífico hacia lógicas expansionistas perfectamente compatibles con las de cualquier anterior potencia hegemónica.

			Dentro de la tónica general de potenciación de sus fuerzas armadas, cabe destacar la transformación de la marina de guerra china en una flota de alta mar, dotada de portaaviones, de buques anfibios y de buques de reaprovisionamiento de gran capacidad. Eso delata sus auténticas intenciones. Porque a lo largo de las últimas tres décadas China ha ampliado sus áreas de influencia, que han llegado a tener una dimensión mundial. Además de controlar buena parte del mercado asiático, sus empresas han penetrado en África y en Latinoamérica, además de en Europa. Sus inversiones se dejan notar en todos esos continentes, generando una alternativa a los mecanismos al uso del FMI y el Banco Mundial, desafiando con ello la preeminencia de la que venían gozando los EE. UU. Además, China tiene unos niveles de endeudamiento muy reducidos, en comparación con los que son propios de las economías occidentales. De modo que eso le otorga un gran margen de maniobra, del que cada vez están más escasos sus competidores. 

			Dicho con otras palabras, los EE. UU. y China ya están inmersos en su particular competición por la hegemonía mundial. Ambos son conscientes de esta circunstancia. La diferencia radica en que los primeros dan muestras de cansancio mientras la segunda tiende a ocupar nuevos mercados asumiendo un perfil intencionadamente bajo en el ámbito de las relaciones internacionales, máxime cuando suenan los tambores de guerra. 

			Mientras eso sucede, Rusia sigue dando muestras de su resiliencia. Su economía es más débil que la de los EE. UU. y la de China, por motivos estructurales (baja productividad de su mano de obra, escaso I+D+i, demasiado peso del sector de los hidrocarburos, bajo PIB) pero la vis expansiva de su política exterior es notoria. Su pugna contra la unipolaridad ha sido una constante desde que Putin se hizo con el poder. Su perseverancia en la impermeabilización de su «extranjero próximo», también. Aunque esta última tendencia es más acusada y, sobre todo, más explícita, desde la cumbre de la OTAN de Bucarest (2008). Su todavía reciente (y exitosa) intervención en Siria, su presencia en el Cáucaso (con resultados más discutibles y complejos, siempre con la mirada puesta en defender a la población rusófona), o su muy reciente intervención en Kazajistán (bastante plácida), fueron un preámbulo de la invasión de Ucrania consumada en febrero de 2022. En todo caso, demuestran que no se puede analizar la guerra de Ucrania como un episodio aislado. 

			Con más o menos éxito, China y Rusia hacen gala de visión estratégica. Cada cual tiene la suya, en función de sus propios intereses, no siendo siempre compatibles. Desde una lógica sistémica, y ante la eventualidad de tener que enfrentarse a enemigos comunes, la posibilidad de alcanzar una acción de conjunto viene creciendo en los últimos años. No en vano, comparten presencia en organizaciones creadas ad hoc, como es el caso de la Organización de Cooperación de Shanghái, desde el año 2001. Pero esa tendencia se ha visto reforzada en el contexto creado por la guerra de Ucrania. 

			Los intereses estratégicos de Rusia son bien conocidos. La geografía y la historia impulsan al Kremlin a crear y preservar una barrera defensiva entre Moscú y las principales potencias de Europa Occidental para, entre otros aspectos, garantizar el acceso al Mar Negro. Ucrania es crucial para ambas finalidades. Desde la óptica rusa, esa amenaza se concreta en la percepción del avance hacia el Este de la influencia occidental que amenaza al régimen ruso.

			Tras la implosión de la URSS, el desafío ruso era adoptar el modelo socioeconómico que había permitido a Occidente «ganar» la Guerra Fría y que atrajo a los europeos del Este a querer unirse a Occidente. Pero esa atracción era materializada por la OTAN y la Unión Europea. Lo cual generaba recelos en Moscú. 

			A principio de siglo, la prioridad para el establishment ruso era detener la crisis y reconstruir el país. Putin solo quería sobrevivir políticamente. Siguiendo el ejemplo de los líderes soviéticos centralizó el poder. El régimen de Putin para consolidarse necesitaba estabilidad y crecimiento para frenar la alta emigración y abordar el declive demográfico ruso. La estrategia consistía en conseguir que Europa dependiera económicamente de Moscú (especialmente en la cuestión energética). Basándose en antecedentes históricos y en la «pax americana», junto con el placebo de la UE, señaló a Alemania como el eje de su estrategia de dependencia.

			Los intereses compartidos de Rusia con Alemania configuraron el fundamento para establecer lazos sólidos con la UE. De esta forma se fue configurando la estrategia de Moscú en Europa. Rusia abrió su economía a la inversión occidental, estableció lazos preferentemente comerciales con Italia, Francia y Hungría, constituyendo una red política que ayudaría a expandir su influencia en toda Europa. Para Moscú, deducir e incidir en las vulnerabilidades europeas era un factor importante para desarrollar su economía y tender a convertir Rusia en una potencia económica estable.

			Moscú hizo campaña para unirse a la Organización Mundial del Comercio, para establecer estrechas relaciones con los principales actores económicos del mundo. En el proceso, Rusia se benefició, en todos los aspectos, de inversiones extranjeras y también aumentó su exposición a los ciclos económicos globales. Un problema era que China, su principal socio antioccidental, estaba imbricada en el mercado estadounidense, lo que otorgaba a Beijing una capacidad limitada para contrarrestar los intereses de Washington en el mundo y obligaba a Rusia a mantener su enfoque en Europa.

			El nivel de vida de los rusos aumentó durante el régimen de Putin. En las principales ciudades rusas, la vida era similar a la de Occidente. Pero su economía siempre adoleció de un escaso I+D+i, de una baja productividad de su mano de obra y de una excesiva dependencia de las exportaciones de hidrocarburos. Lo cual se tradujo en un PIB modesto y una renta per cápita discreta. La crisis económica de 2008 provocó un parón en la economía, demostrando su fragilidad a la vez que el desequilibrio entre las áreas urbanas y rurales siguió siendo peligrosamente alto, lo que podría amenazar el control político de Putin. Los intereses estratégicos de Rusia en Ucrania son bien conocidos. 

			Al mismo tiempo, Occidente ofreció un modelo atractivo para rivalizar con Rusia. No era tanto la creciente influencia occidental en la zona de amortiguamiento de Rusia lo que molestaba al Kremlin, sino el hecho de que los rusos comunes pudieran mirar a Europa del Este y ver un mejor modelo para la organización política y el crecimiento económico

			La colaboración germano-rusa también benefició la estrategia del Kremlin de otras maneras. Por citar un ejemplo, la UE trabajaba en el proyecto de hacer que el Danubio fuera totalmente navegable mediante el establecimiento de canales adicionales, aumentando la conexión de Europa Central con el Mar Negro. Esto habría dado a Europa más influencia frente a Rusia en la actualidad, dado que la guerra en Ucrania ha obligado a desviar los flujos comerciales del Mar Negro por rutas terrestres mucho más caras. En cambio, las gestiones de Moscú hicieron que el proyecto, que era lesivo a sus intereses, pareciera innecesario y se archivó. 

			Mantener desde principio de siglo una estrecha colaboración con los europeos ha permitido a Rusia detectar lo que era importante para la estabilidad de esos países, basadas en sus narrativas de progreso, lo que ha ayudado al Kremlin a comprender mejor sus agendas políticas e influir, mediante el apoyo a causas que beneficiasen su estrategia. Por ejemplo, Rusia apoyó con entusiasmo muchas políticas verdes, como la decisión de Alemania de renunciar a la energía nuclear, lo que se tradujo en una mayor dependencia del gas ruso; a su vez, Moscú ha apoyado abiertamente las causas populistas en toda Europa y ha ejercido la Guerra de la Información para desestabilizar y dividir Europa.

			En el actual contexto geopolítico, se pueden identificar otros Estados con visos de incrementar su protagonismo y presencia en el tablero mundial en los próximos años. Se ha producido la salida del Reino Unido de la Unión Europea, en su afán por recuperar soberanía, de acuerdo con su propio discurso; se constata como Alemania se dispone a incrementar su presupuesto de defensa por encima del británico y del francés, algo inédito desde el final de la Segunda Guerra Mundial; o como Japón se dota de armas abiertamente ofensivas; así como Estados de constatada tradición neutral tratan de acelerar su ingreso en la OTAN (el caso sueco es paradigmático); y como los EE. UU. dirigen su interés prioritario hacia el Indo-Pacífico, buscando acuerdos con socios fiables como el Reino Unido y Australia (alianza conocida como AUKUS) para contrapesar a China; e incluso el acercamiento a India, tan poco dada a asumir riesgos en el tablero mundial, que se posiciona cerca de Rusia y China en la guerra de Ucrania, a través de la no-condena de la agresión, que incluye el rechazo de las sanciones económicas promovidas desde el bloque occidental. Y así, sucesivamente…

			El mundo está inmerso en lo que podía denominarse su Primera Guerra Económica Mundial. Porque ahora es de ámbito planetario, previa integración de todas las economías, cosa que nunca llegó a suceder en la etapa de la Guerra Fría, dada la impermeabilidad de los dos bloques entonces establecidos. Pero las reglas no están definidas en un contexto económico global altamente complejo, lo que significa que los daños colaterales son inevitables y frecuentemente impredecibles. La guerra de Ucrania nos pone ante el catalizador de un futuro globalmente incierto, al ir siendo conscientes de las repercusiones que las sanciones a Rusia están teniendo en la economía mundial global. 

			En todo caso, lo que está en peligro es la propia globalización. Porque, tras el socavón generado por la pandemia de la covid-19, lo que se puede estar produciendo es la recreación de bloques económicos. El proteccionismo de la era Trump ya apuntaba en esta dirección. Pero la respuesta de los Estados del colectivo de los BRICS a las sanciones impuestas a Rusia permite pensar en que esas economías están dispuestas a plantear alternativas a los mercados todavía dominados por los Estados occidentales. Probablemente, a escala planetaria. 

			Pero ese es la imagen del mundo en el que nos movemos. El interés del proyecto reside en España. Pero en España entendida dentro de este sistema político mundial tan convulso. Simplemente, porque no puede ser de otro modo. La cuestión es, entonces, ¿dónde queda España? Algunos pueden pensar que nuestro papel es menor (lo cual seguramente es cierto) o que no puede ser de otro modo (lo cual ya es más discutible). En realidad, una vez que el Reino Unido ha consumado el brexit, España es el cuarto país de la Unión Europea. Lo es en términos demográficos, económicos y militares. A nivel de la OTAN perdemos algún escalón en el ranking, pero no tantos. En realidad, a nivel de la OTAN nuestra contribución suele limitarse a un nivel táctico. 

			Sin embargo, cuesta percibir cuales son nuestros intereses nacionales en este nuevo escenario, si es que tenemos alguno definido. Ni siquiera se constata si se percibe la necesidad de clarificar ese aspecto. No está claro si sabemos, si queremos o si podemos tener un criterio propio. Este tipo de reflexiones son las que conforman la necesidad de este trabajo. No se ha partido de una visión predeterminada. Al contrario, se trata del resultado de un análisis geopolítico. Sin embargo, cuesta entender cuál es nuestro rol en este nuevo escenario. No debe ser fácil tener un criterio propio. Quizás lo más cómodo sea no tenerlo. Pero que sea cómodo no significa que sea positivo para el país. 

			La sensación subyacente es que España juega un rol subalterno en el contexto internacional. Ha sido un aliado con altibajos en el seno de la OTAN, en la que ejerce poca influencia política y ha demostrado tener verdadera fe en la Unión Europea. Nuestras Fuerzas Armadas han tomado parte en numerosas misiones internacionales. Nuestras tropas, nuestros buques, o nuestros aviones, han estado presentes en escenarios que se reparten por todos los continentes. Se suele acudir a la llamada, se sigue haciendo en el contexto de la guerra de Ucrania. Algunos de nuestros mejores buques están en el Mar Negro; algunos de nuestros mejores aviones y de nuestros vehículos blindados más modernos cuidan de los Estados bálticos y el bajo vientre de Europa (como en la misión de policía aérea de Bulgaria). Incluso tenemos desplegadas baterías de misiles antiaéreos de largo alcance Patriot en suelo turco. Todo ello mientras nuestros militares están desplegados en Mali, en apoyo de una misión liderada por Francia, aunque en el momento de escribir estas líneas ya no cuenta con el apoyo del gobierno local. 

			El listado aquí propuesto no es un listado con pretensiones de exhaustividad. Las operaciones en el extranjero que permanecen abiertas en la actualidad son muchas más. Ahora bien, las aquí recordadas constituyen una buena muestra para poner de manifiesto el nivel de compromiso adquirido con nuestros socios. Aun así, la pregunta sigue siendo si esos despliegues responden, o no, a un criterio que se pueda vincular a un interés nacional. O si, simplemente, como parece, habremos llegado a la conclusión que el interés nacional consiste en hacer lo que los aliados pidan que hagamos… muchas veces sin pedir nada a cambio. Las participaciones en el exterior deben de responder causalmente a nuestra Estrategia de Seguridad Nacional, subsidiarias de nuestras necesidades de defensa propias.

			Este tipo de reflexiones son las que movieron (o removieron) las conciencias de los miembros del grupo de trabajo desde sus albores. No había una respuesta prefabricada. No todos los miembros del grupo tienen la misma sensibilidad. Aunque el hecho de compartir estas inquietudes ha permitido configurar un terreno de juego común. Más bien, se ha tratado de reflexionar al respecto. Que no es poco. Así como de compartir esas reflexiones. O buena parte de ellas. Por lo tanto, pensamos que merecía la pena poner esas dudas sobre la mesa y plantear posibles respuestas. Respuestas que sean creíbles, en función de nuestro potencial. 

			
3. TRATANDO DE CONCEPTUALIZAR EL ROL DE LOS ESTADOS


			Estas reflexiones conducen, casi desde el primer momento, a recordar las clasificaciones de los clásicos de la geopolítica respecto a los roles de los Estados en el sistema político mundial. Las de Brzezinski son especialmente útiles. A fuer de didácticas, dado que este Consejero de presidentes de los Estados Unidos ofrece algunas categorías autorizadas para enmarcar el comportamiento de los actores internacionales. A tales efectos, distingue entre jugadores geoestratégicos y pivotes geopolíticos. Aunque también un gran número de Estados que no puedan considerarse en esas categorías. 

			Se consideran pivotes geopolíticos aquellos Estados que, por su ubicación geográfica, están llamados a tener un papel importante en el mundo. Pero no en función de sus propios intereses, sino en función de los intereses de los demás. Su rol viene dado por los caprichos de la geografía. Lo que, a su vez, es la base de la geopolítica: la combinación de su ubicación geográfica y de su vecindario, aunados con los intereses de las grandes potencias. Entre los pivotes citados por Brzezinski están Turquía, Irán, Ucrania, Corea del Sur y Azerbaiyán. 

			Todos ellos están ubicados (por definición, para ser pivotes) en puntos calientes del planeta. Complementando la tesis de Brzezinski con la de Kaplan, recordemos el peso de Anatolia como puente terrestre entre Asia y Europa o la presencia de baluartes naturales como los montes Elbros y los montes Zagros, en los casos de Turquía e Irán. Pero, dada la actual coyuntura, es interesante tomar como referencia, aunque sea de un modo sucinto, el caso de Ucrania.

			No en vano, la suerte de Ucrania sigue en entredicho, tras haber sobrepasado los tres meses de guerra abierta, en el momento de escribir estas líneas. La invasión rusa ha puesto de relieve las dificultades de un Estado-pivote, ante las presiones de un jugador geoestratégico. Pero no es un caso tan aislado. Recordemos que, pocos meses atrás, hemos asistido a una guerra por el enclave de Nagorno-Karabaj, con Azerbaiyán como principal protagonista, pero con la destacada implicación de Turquía y de Rusia. Mientras que las tensiones en los otros Estados citados en el párrafo anterior son notorias, además de recurrentes. 

			En lo que respecta a Ucrania, aunque saliera bien librada de la guerra como tal (ya sea en términos de alianzas internacionales o en términos de integridad territorial) lo cual está por ver, no se pueden obviar los niveles de destrucción generados en sus infraestructuras críticas, en su red de transportes y comunicaciones, entre su población civil, en su parque de viviendas privadas, o en sus propias Fuerzas Armadas. Cuando la disuasión fracasa y comienza la guerra, los costes a soportar se disparan. Por no hablar de los daños psicológicos causados a su atribulada ciudadanía, que ha emprendido un éxodo hacia países vecinos de dimensiones desconocidas en las últimas décadas, por no citar los desplazamientos forzados por las circunstancias, dentro de su propio país. Todo ello tardará años, quizá lustros, en recuperarse por completo. 

			El Estado que se conforma con ser un mero pivote geopolítico está expuesto a la suerte que le deparan los auténticos actores del sistema internacional. O la suerte que le depare algo todavía más estructural, como es la competición entre esos actores. Por eso, Brzezinski añade que la nota que caracteriza a los pivotes geopolíticos es la vulnerabilidad. Podría decirse que forma parte de su definición. 

			Siguiendo con el caso de Ucrania, pese a las apariencias de los discursos más superficiales y pese a la retórica al uso de una sociedad que pugna por conservar su libertad, la realidad de lo que ha sucedido en Ucrania es bastante más prosaica: en Ucrania juegan su partida todos los actores del sistema político mundial. Y no es que Ucrania no lo haga. Pero maneja las cartas que otros le han marcado, generalmente en función de intereses que trascienden claramente aquello que le pueda interesar (o hasta que pueda comprender) el ciudadano ucraniano medio. Rusia maneja esa agenda, invadiendo el país, para evitar su entrada en la OTAN y para consolidar lo logrado en 2014; pero también lo hacen los EE. UU., desgastando a Rusia, pero sin desgastarse ellos mismos, para debilitarla, sin perder energías que serán muy necesarias en la competición con China; e incluso China juega sus propias cartas en Ucrania, haciendo gala de una ambigüedad no exenta de un meditado cálculo racional, consecuente con el interés nacional nacional de Pekín. Todo ello en el marco de su silenciosa pero hábil carrera hacia la hegemonía mundial. Lo criticable es no darse cuenta de ello.

			Ahora bien, frente a la realidad de los pivotes geopolíticos, aparecen los auténticos actores o jugadores geoestratégicos. Brzezinski los define como Estados con «voluntad» y con «capacidad» de ejercer poder e influencia más allá de sus fronteras, siempre pensando en su interés nacional. Por consiguiente, se trata de aquellos Estados que pueden y suelen ser proactivos en el escenario internacional y que optan por ejercer ese poder. Al tener un criterio propio, contribuyen a establecer las dinámicas de funcionamiento del sistema mundial. Son Estados proactivos, no quieren ser sujetos pasivos de su propio destino. Ni tampoco ser meros peones en la partida que dirigen terceros Estados. 

			Cuando elabora su lista de actores, Brzezinski cuenta con los habituales: EE. UU., China, Rusia, Alemania y Francia. Podría discutirse algún caso y añadir alguno que no aparece en esa relación. Por supuesto. De hecho, él también cita a la India, pero más bien como candidato a serlo: apunta que es un jugador geoestratégico «en potencia», dadas sus ingentes capacidades y pese a la tendencia de los sucesivos gobiernos de Nueva Delhi a ostentar un perfil más bien bajo en el ámbito de las relaciones internacionales. En cambio, el Reino Unido le genera bastantes dudas. Probablemente porque en esos momentos era demasiado dependiente de una Unión Europea que apostaba con fuerza por la autonomía estratégica (esto no es nuevo). Por esa misma razón, es probable que, si pudiese ejercer su criterio ahora, cambiara de opinión de modo que el Reino Unido también mereciera un lugar en el grupo de los actores internacionales. 

			La explicación de las razones por las cuales un Estado es un actor geopolítico, o no lo es, no remiten, en todo caso, al hecho de que se halle encuadrado en una organización internacional, o a que no lo haga. Ese discurso es demasiado simplista. Porque Francia y Alemania sí merecen esa consideración, de acuerdo con el criterio esgrimido. Y compartían membresía con los británicos (al menos desde 1973). ¿Cuál es, entonces, la explicación? No es maniquea: no se trata de huir de esas organizaciones, ni de que haya un futuro mejor fuera de las mismas. De lo que se trata es de jugar un papel directivo en el seno de las organizaciones de las que se es parte; de influir decisivamente en su toma de decisiones; y de que esas organizaciones sean útiles a la promoción del interés nacional. Máxime cuando el Estado que adopta este punto de vista es uno de los más importantes de cada organización. Desde luego, es el caso de España.

			Por lo demás, Brzezinski también mantiene algunas dudas respecto al papel de Japón, precisamente porque ese país estaría demasiado apegado a la lógica estadounidense de contención de China. Nótese bien: a Brzezinski ya le convenía. Así era desde el punto de vista de los EE. UU. Pero se trata de dos aspectos diferentes. En todo caso, no hay grandes sorpresas en su diagnóstico. Estamos hablando de potencias económicas que, además de serlo, deciden apostar por fortalecer sus capacidades militares. Pero, sobre todo, que lo hacen por tener una estrategia definida a la que se orientan esas capacidades. 

			Sin embargo, dejando de lado a esas grandes potencias, Brzezinski añade que Estados como Turquía e Irán también pueden convertirse en actores internacionales, es decir, en auténticos jugadores geoestratégicos, e incluso apunta que ya están en ello. O que estaban en ello hace veinticinco años. Hoy en día, la apuesta de antaño ya es una realidad. Ni Turquía ni Irán se conforman con ser meras piezas de un tablero definido por los demás. Ahora bien, la novedad reside en que ni Turquía ni Irán tienen grandes presupuestos de defensa. 

			Tampoco puede decirse que sus economías sean la panacea, ni que se beneficien de ingentes recursos energéticos. Las sanciones han impedido a Irán desplegar todo su potencial en este aspecto, mientras que Turquía tiene dependencias de los hidrocarburos ajenos. Si bien el gobierno de Ankara ha sabido convertirse en fundamental en las rutas, tanto terrestres como marítimas, de transporte de esos mismos hidrocarburos en su tránsito de la cuenca del Mar Caspio hacia Europa. En realidad, los dos Estados citados manejan cifras relativamente modestas en aspectos como el presupuesto de defensa. Sobre todo, en términos comparativos. Pero eso no es óbice para tener criterio, para definir con claridad su interés nacional, o para tener una estrategia de seguridad nacional que sea algo más que una adaptación a viejas inercias. 

			Estas reflexiones mueven a pensar en España. Porque, aunque no esté en la lista de los pivotes geopolíticos expuesta por Brzezinski, tampoco estamos lejos de los estándares necesarios. España es un país de encrucijada: frontera entre continentes, mares y civilizaciones. España también es el extremo más meridional del flanco sur de la OTAN, precisamente en un momento en el que Rusia y China están penetrando con fuerza en África, siendo el Magreb uno de sus principales puntos de apoyo. Dicho con otras palabras, la geografía, y con ella la geopolítica, nos han señalado con su dedo inquisidor. Pero por el momento lo han hecho, a falta de mejores noticias, por el lado de la vulnerabilidad, propia de los pivotes. Estamos en el punto de mira de muchos Estados. Tiene bases de los EE. UU. en su territorio. China controla los puertos más importantes y Rusia conoce los puntos débiles del sistema político español. 

			Partiendo de esa realidad, lo que está por ver es si, además, España podría ser un auténtico actor o jugador geoestratégico. Ese es, en definitiva, el móvil principal del análisis, así como de la parte de este que queda fraguada en este libro. Sin embargo, el análisis no pretende cerrar ningún debate. Más bien, quiere abrirlo. El objetivo es marcar la senda a ulteriores proyectos y debates. Porque ser un auténtico jugador estratégico no es tarea fácil. Máxime cuando no se está acostumbrado a ejercer ese rol. España ha sido, durante siglos, un jugador geoestratégico fundamental en el mundo. Pero ya no es el caso. Qué pueda recuperar, en todo o en parte, esa pulsión, es algo a trabajar. 

			Por lo pronto, para avanzar por esta senda, conviene clarificar en qué consiste el interés nacional. Una vez ejercido ese acto de soberanía, tiene que surgir una definición de los objetivos a perseguir. Solo entonces tiene sentido plantear una Estrategia de Seguridad Nacional o, incluso también, de Defensa Nacional. Ahora bien, la transición entre esas fases no es automática. En España se adolece de falta de mentalidad estratégica. Eso no ayuda a comprender los acontecimientos que suceden en el mundo, ni siquiera en nuestro vecindario más próximo, medido en clave geopolítica. Más bien, lo usual es que se vaya tras los acontecimientos. La actitud reactiva admite que lo que decidan los aliados será lo más adecuado para los intereses españoles. Pero quizás resulte que, en según qué escenarios, ni Francia ni los EE. UU. apostarán por la defensa del interés nacional español; no tienen ningún motivo para ello. 

			Una estrategia exige una adecuada coordinación y equilibrio entre fines, modos y medios. Pero eso es algo más que una yuxtaposición de decisiones, a veces contradictorias entre sí, adoptadas a lo largo del tiempo. Eso no es tener estrategia y puede ser el peor síntoma de lo contrario. Pero la falta de una mentalidad adecuada conlleva la carencia de una cultura estratégica propia. Y, sin ella, el diseño de una estrategia nacional digna de tal nombre es una tarea compleja, tal vez imposible. Por lo tanto, se está ante aspectos a potenciar pensando en el medio plazo. Cuanto antes se comience, tanto mejor. Porque el mundo evoluciona a una velocidad de vértigo, factor que genera incertidumbres en el campo de la seguridad, modelando las amenazas y habilitando riesgos que indefectiblemente nos afectan. 

			Solo tras ese ejercicio tendrá sentido hablar de una Política Exterior que sea algo más que satisfacer las demandas de nuestros aliados. Sin perjuicio de que a veces también pueda consistir en eso, debido a que haya coincidencias con nuestro propio interés nacional o porque, no habiéndola, al menos no se trata de posiciones contraproducentes. Especialmente cuando además se puedan obtener otros réditos con base en la lógica del do ut es. En todo caso, la política exterior tiene que derivar de esa estrategia. 

			La diplomacia no es el arte del empleo de buenas palabras. También lo es del empleo de palabras contundentes o desagradables. Su característica no es el tono de voz empleado, sino su funcionalidad a los intereses nacionales, inspiradores de una estrategia adecuada para alcanzar sus objetivos. La diplomacia es un instrumento de poder. Los demás Estados son conscientes de ello. España no puede ser menos. o nos irá mal. Pero, por esa misma razón, una diplomacia sin Política Exterior es inútil (en el mejor de los casos) o contraproducente (en el peor). Lo mismo sucede con una Política Exterior que no se deduzca de una estrategia previa. 

			Finalmente, el gasto en Defensa, sea cual sea su montante, también debe derivar de ese circuito. Ahora que se habla de un posible incremento de ese gasto, por otro lado, tan necesario, el peor error sería aplicarlo para hacer más de lo mismo. Es cierto que algunas carencias son estructurales y deben ser resueltas al margen de cualquier otra consideración. Podríamos citar algunos ejemplos, como la necesidad de dotarnos de mejores medios de obtención de fuentes de inteligencia, tanto aéreos como satelitales; o la necesidad de mejorar nuestras capacidades de guerra electrónica, más allá de lo que ahora se hace, que es satisfacer la autodefensa de nuestras unidades. Lo mismo cabe decir en el apartado de los drones, y no solo de vigilancia y reconocimiento. Nos estamos quedando atrás, y quedarse atrás durante una evolución es renunciar al futuro.

			¿Tiene España la industria de Defensa que necesita? A medida que otros países desarrollan sectores industriales cada vez más capaces, debería aumentar la presión sobre las empresas nacionales para que permanezcan a la vanguardia de la tecnología militar en tiempos de amplio cambio.

			De la misma forma de cómo evolucionan los medios militares impulsados por los avances tecnológicos (cibernética, IA, hipersónicos, antisatélite, drones, etc.), también lo hacen las condiciones que conforman la industria de Defensa que, además, se enfrenta a un período de incertidumbre presupuestaria en una época en que se configura por condiciones estratégicas desafiantes causadas principalmente por el ascenso de China y la guerra de Ucrania. Y aquellos riesgos inherentes a nuestra situación geográfica. Las Fuerzas Armadas están asimilando, cada vez más, tecnologías comerciales que tienden a cambiar radicalmente el modelo comercial tradicional de los contratistas de defensa. 

			Todo esto está sucediendo a medida que el mercado de defensa global evoluciona rápidamente incluyendo de lleno el sector aeroespacial que resulta fundamental en el ambiente multidominio en el que el mundo se halla inmerso. 

			Cada vez son más los países que están invirtiendo para desarrollar sus propias industrias de defensa de clase mundial. Incluso cuando importan sistemas militares de alta gama, muchos gobiernos extranjeros están aplicando requisitos tecnológicos y de trabajo compartido cada vez más estrictos, lo que hace que las exportaciones sean una propuesta mucho más desafiante para las empresas de defensa españolas y occidentales. Estas tendencias están dando lugar a nuevos competidores globales de Corea del Sur, Turquía, Israel, Grecia y otros países, mientras que las empresas chinas y rusas buscan abrirse camino entre los compradores que antes favorecían principalmente a las fuentes occidentales.

			Lo que está en juego para la Seguridad Nacional de España no podría ser mayor. Tener una industria de Defensa proactiva financieramente exitosa es fundamental para la capacidad nacional de innovar soluciones de defensa de acuerdo con una Estrategia de Seguridad Nacional de un actor estratégico. Tal categoría debería tener su reflejo en los Presupuestos.

			Ahora bien, aunque se indica que algunas carencias son estructurales, lo que es exigible es desarrollar un análisis adaptado a la realidad de nuestro tiempo y a la nueva tipología de conflictos. Los acontecimientos de los últimos lustros demuestran que los actores del sistema internacional siguen desplegando una gran variedad de instrumentos para desestabilizar el statu quo. La guerra de Ucrania he devuelto a la palestra las guerras interestatales en Europa. Es decir, en un continente teóricamente llamado a ser una isla de paz. Pero no hay que engañarse. La conflictividad internacional asume formas muy diversas, que las más de las veces no implican el enfrentamiento directo en algo definible como un «campo de batalla». En ese sentido, la literatura ha ido evolucionando de mano del análisis y de la interpretación (o hasta de la reinterpretación) de la realidad, pasada y presente, en aras a mejorar las respuestas en el futuro.

			Así lo demuestra la literatura referida a la guerra asimétrica (en la que uno o más contendientes se enfrentan mediante el empleo de acciones y armas no convencionales, con la mirada puesta en compensar el poder del actor más poderoso), a la guerra irregular (en la que uno o más contendientes basa su estrategia en el empleo de la táctica de guerrillas, pudiendo ser considerada un subtipo de la primera), a las guerras compuestas (en las que uno o más contendientes combinan en el ámbito estratégico el empleo de fuerzas convencionales e irregulares, que siguen siendo fuerzas diferenciadas) o a las guerras híbridas (en las que ya no podemos hablar de fuerzas convencionales e irregulares en plural, pues se trata de una única fuerza, coordinada incluso en los niveles operacional y táctico). 

			Pero también lo pone de relieve el creciente protagonismo alcanzado por la doctrina de la zona gris, derivada de la Political Warfare que fue popularizada durante la Guerra Fría. Se trata, en definitiva, de estrategias pensadas para alcanzar fines similares a los de una guerra (incluyendo la anexión de territorios ajenos, o provocar la independencia de parte del territorio de un rival geopolítico, o inducir un cambio de alianzas internacionales), pero sin que esa guerra estalle (short of war, como se dice en el mundo anglosajón). La teoría de la zona gris está muy desarrollada y mejor perfilada que su antecedente de los tiempos de la Guerra Fría. Por ello, es capaz de integrar la amplia gama de situaciones que, contradiciendo el aforismo de Cicerón (Inter pacem et bellum nihil est medium) da cuenta de las diversas acciones, normalmente integradas, que un actor puede adoptar para debilitar a sus competidores en la escena global (o en la regional). 

			Eso obliga a cualquier actor internacional que se precie a estar atento al empleo por parte de terceros de narrativas y formas de propaganda capaces de erosionar significativamente los intereses nacionales; así como al empleo de medidas de «guerrilla económica» de amplio espectro (desde el ámbito financiero a los boicots; desde el fomento de la corrupción a la adquisición de activos estratégicos en disputa) con los que debilitar la posición de los demás actores, rebajando su influencia, su poder y, en algunos casos, su propia viabilidad como ente soberano. 

			Actores y medios. Esa es la constante. Pero en un libro como este, sobre todo, eso debe remitirse al modo en que pueden afectar a los intereses nacionales de España. En esa tesitura, dado ese carácter tan poliédrico de las relaciones internacionales, gastar menos en defensa puede ser el primer eslabón del fracaso, ciertamente. Sin embargo, lo contrario no es cierto. Gastar más no es garantía de éxito. Gastar más y mejor sí que facilita las cosas. Pero gastar mejor depende de que el diagnóstico sea el más acendrado posible, en función de cómo esos riesgos y amenazas afecten al interés nacional. Ese es otro de los retos a afrontar en los próximos años. 

			Este análisis no entra en todos esos detalles, pero sí en la definición de los escenarios que van a configurar o que ya configuran nuestra posición en el mundo. Por ello, se han planteado diversos escenarios con las relaciones internacionales asociadas a cada uno de ellos. Atendiendo a nuestros puntos fuertes y no tan fuertes. Atendiendo a los contextos geopolíticos que más nos afectan, así como al papel que jugamos, como asimismo al que podríamos llegar a jugar en esos escenarios. Desde el Magreb a nuestras relaciones con la OTAN y la Unión Europea, desde los puentes con América Latina hasta nuestras relaciones con China. Siempre teniendo en mente que estamos ante una tarea que requiere de un mayor esfuerzo, más tiempo y más sinergias. Para finalmente elaborar un abanico de propuestas que puedan ser tomadas en consideración en aras a potenciar el papel de España en el escenario internacional, que ya es global. 

			Las ideas importan, pero no tanto como creen los intelectuales y los políticos. Lo que importa en última instancia es el arte de gobernar, que se trata de sentir, ajustar, explotar y hacer, además de planificar y teorizar. Es la habilidad de un jugador de judo que puede tener intenciones, pero cuya característica más importante es la flexibilidad, así como la agilidad. Es lo que el filósofo Isaiah Berlin llamó «comprensión en lugar de conocimiento», que más tarde Kissinger le llamaría «sabiduría», una capacidad para «decir qué es lo que encaja con qué: qué se puede hacer en determinadas circunstancias y qué no, qué medios funcionarán en qué situaciones y hasta qué punto». Para desarrollar este proyecto, que extrapola los contenidos de este libro, pero también para escribir este libro, el Instituto Universitario General Gutiérrez Mellado ha implicado a varios profesores, todos ellos doctores con diversos niveles de implicación en su programa docente. Y ha contado, asimismo, con valiosas aportaciones de otros expertos que, sin estar formalmente integrados en el mismo, comparten estas inquietudes. 

			4. EQUIPO DE TRABAJO

			Para asegurar un correcto funcionamiento y conducción del proyecto, se configuró un grupo de trabajo con una organización funcional de acuerdo con la estructura siguiente: 

			
					Equipo Directivo

			

			Dirección del proyecto: 

			
					Almirante Manuel Garat Cafamé. Subdirector del IUGM

			

			Secretario Técnico:

			
					Coronel CIM Alejandro Ferreira Velón. Secretario del Instituto

			

			
					Equipo Académico:

			

			Coordinación Académica:

			
					Profesor doctor Josep Baqués Quesada. Universidad de Barcelona 

					Profesor doctor Enrique Fojón Lagoa. IUGM

			

			
					Equipo de Analistas:

			

			
					Profesor doctor Félix Artega Martín. Real Instituto Elcano

					Profesor doctor Josep Baqués Quesada. U. de Barcelona

					Profesor doctor Guillem Colom Piella. U. Pablo de Olavide

					Profesor doctor Enrique Fojón Lagoa. IUGM

					Profesor doctor Javier Jordán Enamorado. U. de Granada

					Profesora doctora Natividad Fernández Sola. U. de Zaragoza

			

			Debe de mencionarse también por su significación la colaboración puntual del profesor Doctor Luis Simón (Real Instituto Elcano), con ocasión del tratamiento de aspectos relacionados con las organizaciones internacionales más influyentes, así como la ayuda prestada por dos investigadoras predoctorales del IUGM, Andrea Arrieta Ruiz y Sara Álvarez Quintans, con ocasión del levantamiento de actas de los webinars más importantes.

			La metodología seguida a lo largo de estos meses se ha basado en las siguientes premisas:

			Plantear un proyecto de este calado no es algo que se pueda improvisar. Las conversaciones previas a su inicio, pero enfocadas al mismo, fueron dilatadas. Haciendo un juego de palabras, podría decirse que fueron largas en sí mismas, y planteadas a lo largo de varios meses, coincidiendo con la entrada en el Año Nuevo de 2021. El 19 de febrero de 2021 se produce la primera reunión, en la que se reúnen el almirante Garat y los coroneles Fojón y Ferreira, donde se plantean los grandes objetivos, así como una primera lista de académicos a tantear. De modo que en fecha 25 de marzo el Almirante Garat invita a esos académicos a formar parte de un ilusionante proyecto, que recibe el nombre provisional de Fundamentos para la formulación de una Estrategia Geopolítica Española. En esencia, el equipo de trabajo se corresponde con el indicado en este mismo capítulo.
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