LA PLANIFICACION ESTRATEGICA DE ESPANA
EN EL AMBITO DE LA POLITICA EXTERIOR Y DE
SEGURIDAD

JUAN TOVAR RUIZ!

En el afio 2021 se cumplen 10 afios desde la aparicion de la primera Estrategia de
Seguridad Nacional, denominada originalmente como Estrategia Espafiola de Seguridad.
Este documento fue elaborado a iniciativa del gobierno de Jos¢ Luis Rodriguez Zapatero
y de cuya coordinacidn se ocuparia Javier Solana. Si bien este no es el primer documento
estratégico que afecta a la politica exterior y de seguridad espafiola, si puede ser

considerada una de las iniciativas mas relevantes hasta el momento.

Una iniciativa que, ademas, habria tenido cierta continuidad en los gobiernos de Mariano
Rajoy y, posteriormente, Pedro Sanchez, y que se manifiesta de nuevo en la actual
propuesta de revision del citado documento. Una tendencia que acompafiarian
organizaciones internacionales como la Unién Europea, que publicaria en 2003 su
Estrategia de Seguridad Europea y en 2016 su actual Estrategia Global (Union europea.
2016).

A estos efectos, el presente capitulo pretende: 1-analizar la evolucion de los documentos
que recogen el pensamiento estratégico en la de seguridad nacional espafiola centrandose
en aquellos aspectos relacionados con el desarrollo de la politica exterior del Estado, a
efectos de observar las problematicas potenciales derivadas de la relativa separacion de
ambos elementos en el caso espafiol. 2-Tratar de averiguar las razones que llevarian a la
proliferacion de los diferentes documentos que habrian establecido la citada
planificacion. 3. Realizar un estudio comparado con paises con una mayor tradicion
estratégica, como es el caso de Estados Unidos, y de como habrian planteado esta relacion
entre politica exterior y de seguridad nacional 4. Analizar posibles deficiencias y realizar

propuestas de mejora en este ambito.

Para ello se dividira el presente articulo en cuatro apartados. El primero se centrara en
analizar la evolucion de estos documentos durante los ultimos gobiernos espaifioles, el

segundo realizara un estudio comparado con otros actores destacados del sistema
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internacional. Por ultimo, se plantearan las conclusiones en las que se pretende responder
a las preguntas recogidas en esta introduccion y las correspondientes propuestas de
mejora sugeridas en la elaboracion de estos documentos. Para su elaboracion se utilizaran
diferentes fuentes, tanto de naturaleza primaria como secundaria, destacando la especial
relevancia de las primeras, concretadas en el estudio de los citados documentos

estratégicos.

Cabe destacar también que este articulo seguird una perspectiva fundamentalmente
basada en el realismo politico, lo que explicara ciertos aspectos conceptuales presentes
en el trabajo como el de la estrecha relacion, cuando no identificacion, entre politica
exterior y Seguridad Nacional. Una identificacion que implica planteamientos
diferenciados de los que han inspirado la elaboracion de estos documentos, y una vision
diferente sobre como articular y estructurar la politica exterior de Espafa y de algunos

elementos derivados cémo el relativo al proceso de toma de decisiones.

1. LA EVOLUCION DE LA PLANIFICACION ESTRATEGICA EN LA
POLITICA EXTERIOR Y DE SEGURIDAD ESPANOLA

1.1 Las Estrategias de Seguridad Nacional

Si bien las Estrategias de Seguridad Nacional de Espafia, tal y como se comentaba en el
apartado introductorio, no han sido los documentos de mayor antigiiedad en lo que
respecta a la planificacion estratégica espafiola siendo precedidos, entre otros, por el Libro
Blanco de la Defensa publicado en el afio 2000 durante los gobiernos de Jos¢ Maria Aznar
(Ministerio de Defensa, 2000), los diversos Planes Directores que articulan la politica de
cooperacion de Espafia o los diferentes Planes que proyectan la politica exterior espafiola
hacia Africa o Asia-Pacifica, si han resultado alguno de los ejercicios més relevantes para

la consolidacion del pensamiento estratégico espaifiol.

Hasta el momento se han hecho publicas tres de estos documentos estratégicos, estando
pendiente la aparicion de un cuarto. Estas han sido las Estrategias de Seguridad Nacional
de los afios 2011, 2013 y 2017 (Presidencia del Gobierno, 2011; Presidencia del gobierno,
2013; Presidencia del Gobierno, 2017). Su elaboraciéon ha seguido, en teoria, las
directrices establecidas por la Ley 36/2015 de la Seguridad Nacional, que establece en su
articulo 4.3 la necesidad de su revision en periodos quinquenales o bien cuando los
cambios en el contexto estratégico lo hagan aconsejable (Espana, 2015,5). Estos

documentos se elaboraran a iniciativa del presidente del gobierno, se aprobard en el
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Consejo de Ministros y luego se presentara ante las Cortes Generales. Asimismo, estos
han resultado determinantes para su desarrollo en ulteriores documentos estratégicos
como la Directiva de Defensa Nacional, cuya tltima version fue publicada en el afio 2020
(Ministerio de Defensa, 2020) o la Directiva de Politica de Defensa que la desarrolla

(Ministerio de Defensa, 2020b).

Cabe destacar que todos los documentos anteriormente citados poseen una estructura
similar, marcada en sus inicios por lo establecido en el documento publicado en 2011.

Esta estructura tiende a dividirse, badsicamente, en tres grandes apartados.

El primero de ellos seria el relativo a la posicion geografica de Espaiia en el mundo. En
este apartado se recoge la identificacion de los intereses del Estado en las diferentes
regiones que componen el sistema internacional. Entre las regiones mas destacadas que
ya aparecieron en la primera version de la Estratégica, cabe destacar el continente
europeo, Estados Unidos y la vinculacion espanola con la relacion transatlantica,
Latinoamérica y el Norte de Africa y el Mediterraneo como las regiones tradicionales que

han sido prioritarias para la politica exterior y de seguridad espaiola.

A estas, sin embargo, se han anadido tanto Africa subsahariana, en ocasiones
compartimentada en diferentes espacios geograficos como el Sahel, el Golfo de Guinea o
el Cuerno de Africa. También la region de Asia-Pacifico, una zona de creciente relevancia
para el sistema internacional debido a la creciente competicion entre potencias presente
en este espacio. En estos documentos han existido, ademas, algunas referencias a las
relaciones con Rusia y con el espacio postsoviético, a pesar de que su relevancia tiende a
ser considerada menor entre los especialistas que se han ocupado de estudiar la politica
exterior de Espafia. También cabe destacar la mencion a organizaciones internacionales
relevantes para Espafia como la Union Europea y la OTAN, mencionadas de manera
especifica o bien en consonancia con algunos de los espacios geograficos en los que se

integrarian.

No deja de ser llamativa la ausencia de una cierta jerarquizacion de prioridades en estos
espacios geograficos para la politica exterior y de seguridad de Espafia. No siempre
resulta facil discernir en estos documentos cuales serian las principales prioridades
estratégicas de los lideres espafioles en lo que respecta a la defensa de los intereses del
Estado. En algin caso como seria el de la Estrategia de Seguridad Nacional de 2017, la

relacion transatlantica y la referencia geografica a Estados Unidos y Norteamérica se



pierden a pesar de su enorme relevancia estratégica para los intereses de seguridad
espafioles, quizé debido a su inclusién como elemento transversal a los diferentes desafios

para la Seguridad Nacional de Espafia.

El segundo apartado recogido dentro de estos documentos es el relativo a los principales
desafios de Seguridad Nacional que afrontaria Espana. Este es otro apartado que no se ha
mantenido necesariamente homogéneo debido a la naturaleza cambiante de algunos de
los retos o desafios para la seguridad nacional presentes a lo largo del tiempo. Entre ellos
cabe destacar algunos practicamente presentes en los tres documentos, entre los que
cabria destacar los conflictos armados, el terrorismo la inmigracion ilegal, las crisis
econdmicas o las enfermedades infecciosas. A estos cabe afiadir algunos aspectos que han
ido adquiriendo cierta relevancia como serian las cuestiones de ciber-seguridad, que ya
motivaron la apariciéon de un documento estratégico propio, o la relevancia del espacio

ultraterrestre.

Cabe mencionar que, tal y como constituye ya un clasico en el ambito de la planificacion
estratégica, estos desafios deberian ser acompafiados de los medios correspondientes para
la consecucion de los objetivos. Este no ha sido siempre el caso en lo que respecta a estos
documentos ni siempre se ha establecido la respuesta concreta para responder a los citados
desafios, si bien en el ultimo de estos documentos, el de 2017, este apartado ya se recoge

de una forma mas detallada que en los documentos anteriores.

Con todo, la falta de jerarquizacion de los desafios y de las prioridades a afrontar por el
Estado, continian siendo un problema destacado en el marco de estos documentos.
Tampoco la totalidad de los desafios potencias son recogidos por Espana, en especial
aquellos planteados por actores estatales, hacia los cuales las referencias han sido
tradicionalmente escasas, a pesar de un contexto creciente de rivalidad entre potencias en

el sistema internacional.

El altimo de los apartados que tiende a ser recogido en las diferentes versiones de la
Estrategia de Seguridad Nacional, uno de los de mayor interés, es el relativo al Sistema
de Seguridad Nacional y sus diferentes adaptaciones, también mencionado en la Ley
36/2015 de la Seguridad Nacional, que condujo al establecimiento del Consejo de
Seguridad Nacional, Comision Delegada inspirada por el modelo estadounidense, pero

con el que mantiene una serie de diferencias importantes (Espaia, 2015, 9).



Esto es asi, en especial en lo que respecta al ambito de la politica exterior, en la que el
Consejo de Seguridad Nacional Estadounidense se ha convertido en uno de los actores
principales, atin a costa del Departamento de Estado (Rothkopf, 2015) y al contrario de
lo que sucederia con la politica exterior espafiola, donde el Ministerio de Asuntos

Exteriores ha conservado cierto protagonismo.

Este es uno de los aspectos, a juicio del autor, mas controvertidos de la tradicion espafiola.
La accion exterior formaria parte de sus componentes fundamentales de la Seguridad
Nacional, segin lo que recoge la Ley 36/2015 en su articulo 9 (Espaia, 2015, 6). Sin
embargo, en la practica han tendido a ser tratadas como realidades diferenciadas, como
explica la propia aparicion de la Estrategia Espafiola de Accion Exterior que analizaremos

en el apartado siguiente.
1.2. Las Estrategias de Accion Exterior

Un segundo apartado relevante a la hora de comprender la planificacion estratégica de
Espaia en relacion a la politica exterior y las cuestiones de seguridad nacional seria el

relativo a las conocidas como Estrategias Espafiolas de Accion Exterior.

Si en el apartado anterior, centrado especificamente en las Estrategias de Seguridad
Nacional, desempefiaba un papel destacado la Ley 36/2015 de la Seguridad Nacional, en
el caso de este apartado cabe mencionar la Ley 2/2014 de 25 de marzo sobre la Accion
Exterior del Estado. De hecho, en el articulo 35 de la citada ley, se explicita que este
documento se elaborard de manera cuatrienal, salvo que las circunstancias aconsejen otra
cosa, siendo aprobada por el Consejo de Ministros a iniciativa del Ministro de Asuntos
Exteriores y previo informe del Consejo de Politica Exterior. En su elaboracion se
incluirian las propuestas planteadas por diferentes actores de la misma como serian los
restantes Ministerios o actores no gubernamentales como las Comunidades Autonomas

(Espafia, 2014, 26.545).

Cabe destacar de inicio, que esta normativa parte de la diferencia en la concepcion de la
politica y la accion exterior. Esta distincion se fundamentaria segun su articulo 1.2 en el
organismo protagoénico de los diferentes contextos. De tal forma, si la politica exterior
hace referencia “al conjunto de decisiones y acciones del Gobierno en sus relaciones con
otros actores de la escena internacional” a efectos de defender los intereses y valores de
Espana, en el caso de la accion exterior se definiria como “el conjunto ordenado de las

actuaciones que los oOrganos constitucionales, las Administraciones publicas y los
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organismos, entidades e instituciones de ellas dependientes llevan a cabo en el exterior’

(Espafia, 2014, 26534-26535).

Tal y como puede observarse, estos documentos tienen un recorrido paralelo al de las
Estrategias de Seguridad Nacional, se identifica con su correspondiente legislacion y
aspira de la misma manera a establecer los pardmetros basicos sobre los que se orientaria
la politica exterior del Estado. Sin embargo, el protagonismo en la elaboracion de este
documento se corresponderia con el Ministerio de Asuntos Exteriores y no con
Presidencia del Gobierno, que es la entidad que se ocuparia de coordinar la elaboracion

de la Estrategia de Seguridad Nacional.

En lo que respecta a las diferentes Estrategias y su contenido, se han aprobado inicamente
dos en este periodo de tiempo. La primera se remontaria a 2014, con el gobierno presidido
por Mariano Rajoy, en tanto que la segunda, correspondiente al periodo 2021-2024 y que
esta en proceso de aprobacion, se realizaria a iniciativa del presidente del gobierno, Pedro
Sanchez (Ministerio de Asuntos Exteriores, 2014; Ministerio de Asuntos Exteriores,

2021).

El contenido de ambas seria similar, teniendo la primera una estructura y orientacion mas
clasica, en tanto que la segunda parece haber incorporado diferentes elementos
procedentes de las convicciones y principios propios del gobierno correspondiente, como
sucederia con el planteamiento de conceptos como el de “politica exterior feminista”, y
otros mas o menos consensuados de facto entre las principales fuerzas politicas, tal y

como sucede con la apuesta por el multilateralismo.

En cualquier caso, ambos documentos estratégicos recogen una serie de aspectos
comunes como serian los relativos al contexto en el que se situa el sistema internacional,
las diferentes regiones geograficas y los intereses que Espana pudiese tener en ellas, las
diferentes lineas de accion puestas en marcha por los diferentes ejecutivos para lograr el

cumplimiento de los objetivos o los medios e instrumentos utilizados para ello.

Tal y como puede observarse en ambos documentos, se comparten algunos de los puntos
de critica ya habituales planteados respecto de las Estrategias de Seguridad Nacional,
entre ellos la ausencia de jerarquizacion de regiones, intereses y objetivos o la excesiva
extension que iria incluso mas alla de lo que sucedia con los documentos anteriores. A

estos puntos pueden anadirse otros defectos propios de estos documentos.



Un aspecto importante seria que, a pesar de la consideracion y denominacion de estos
documentos como Estrategias, ambas parecen acercarse en mayor medida una estructura
y planteamiento como Libros Blancos, tanto por el detalle y la prolijidad con el que se
aproximan a los diferentes aspectos de la accion exterior, como por la enorme extension
que los caracteriza. De hecho, si la version del afio 2014 llegaria hasta unas 144 paginas,
el proyecto de la Estrategia de 2021 alcanzaria las 110 péaginas. Esta segunda version se
aproximaria a las 128 de la Estrategia de Seguridad Nacional de 2017, que también

alcanza una extension de nivel parecido.

En cualquier caso, lo planteado tanto por las Estrategias de Seguridad Nacional como por
las de Accidn Exterior, parece indicar que ambos documentos convergen sobre un Uinico
objeto de analisis y planificacion estratégica como seria el de la politica exterior del
Estado, planteandose una cierta duplicidad entre los planteamientos de ambas en ambitos

concretos como el de los espacios geograficos objeto de aplicacion.

Cabe destacar, de igual forma, que las Estrategias de Seguridad Nacional y de Accion
Exterior no son los tinicos documentos que se habrian ocupado de la politica exterior del
Estado. A continuacidén podremos ver otras iniciativas que han pretendido establecer una

planificacion estratégica en este ambito.

1.3 Otros documentos estratégicos.

1.3.1 Los Planes Directores de la Cooperacion Espaiiola

Otro aspecto claramente relacionado con la planificacion estratégica en materia de
Seguridad Nacional y politica exterior es el relativo a los diferentes Planes Directores,
que se ha utilizado para plantear los objetivos y medios en esta materia. Es también uno
de los documentos de mayor tradicion en este ambito, precediendo en su elaboracion a

las propias Estrategias de Seguridad Nacional.

A priori, podria plantearse si la planificacién relativa a la politica de cooperacion
internacional para el desarrollo deberia incluirse en un capitulo centrado en la politica de
seguridad nacional del Estado. Con todo, dada la creciente relevancia y popularidad tanto
de la disciplina de la geoeconomia, entendida como el uso de instrumentos econémicos
para la consecucion de objetivos de politica exterior, como del uso de instrumentos

geoecondmicos por parte de las principales potencias del sistema internacional, hace que



estos documentos deban ser incluidos dentro de este apartado (Blackwill y Harris, 2016,

20).

Hasta el momento han aparecido cinco grandes planes directores. El primero de ellos se
remontaria hasta el afo 2001, incardinado dentro de la segunda legislatura de los
gobiernos de José¢ Maria Aznar (AECID, 2001) y luego continuada tanto por los gobiernos

de José Luis Rodriguez Zapatero como por lo de Mariano Rajoy y Pedro Sanchez.

Estos documentos tienen una periodicidad cuatrienal y se han sucedido de manera
practicamente ininterrumpida desde la aparicion del primero, salvando el periodo
comprendido entre 2016 y 2018, algo inusual si se compara con lo sucedido con la
Estrategias de Seguridad Nacional o de Accion Exterior. Ademas, cabe afiadir que otros
actores de la cooperacion espafiola diferentes al gobierno central también han hecho
publicos sus propios Planes Directores, como es el caso de algunas autonomias como el

Pais Vasco (Gobierno Vasco, 2018).

Cabe destacar que estos documentos han tenido una evolucion notable a lo largo del
tiempo, adaptandose a las diferentes circunstancias y contexto politico, social y
econdmico por los que ha atravesado el Estado a lo largo de las tltimas décadas. Esto se
refleja en la estructura y contenido de los diferentes Planes Directores, que habrian pasado
de la naturaleza mas esencialmente geografica y descriptiva del primero a un IV Plan
Director caracterizado por la necesidad de priorizar objetivos, destinatarios y elaborar
instrumentos de gestion, transparencia, legitimidad y rendicidon de cuentas en un contexto
de crisis econémica como el que atraves6 Espafa durante el periodo 2013 a 2016

(AECID, 2013).

En lo que respecta a la estructura y contenido de los diferentes planes directores, cabe
destacar la existencia de una serie de aspectos comunes a todos los planes, como seria el
caso de la identificacion del contexto internacional en el que se desarrollaria el Plan
correspondiente. También su vinculacion con los grandes programas de Naciones Unidas
para el desarrollo en los que cada uno de ellos se insertarian, sean estos los Objetivos de
Desarrollo del Mileno o los de Desarrollo Sostenible, los destinatarios prioritarios de la
politica de cooperacion, las diferentes lineas de accidn, los instrumentos técnicos de los
que se valdra para cumplir los objetivos planteados o la propia arquitectura institucional

y de gestion de la Cooperacion Espanola.



Si bien existe una mayor tradicion de planificacion estratégica en este apartado que en
otros restantes ambitos de la accion exterior espafiola, cabe destacar que algunos de los
defectos ya vistos en la Estrategia de Seguridad Nacional o en la de Accion Exterior,
como es el caso de la excesiva extension y detalle de estos documentos estan también

presentes en los Planes Directores.
1.3.2 Los Planes Marco Asia-Pacifico y Africa

Ademas de los documentos anteriormente citados, cabe destacar la existencia de otros
documentos relevantes en el marco de la planificacion de la politica exterior de Espaiia.
Este seria el caso, entre otros, de los diferentes planes relativos al incremento de la
presencia espafola en regiones consideradas emergentes como seria el caso tanto de

Africa Subsahariana como de Asia-Pacifico.

En el caso de Asia-Pacifico el primer plan puede remontarse nuevamente hasta los
gobiernos encabezados por el presidente Jos¢ Maria Aznar. Este gobierno ya habia
establecido entre sus prioridades de politica exterior incrementar su presencia en la citada
region del sistema internacional. Cabe destacar que, debido a la importancia estratégica
de la citada region, que ademas es el principal escenario de competicion entre grandes
potencias, se planted la necesidad de incrementar la presencia de Espana a nivel
diplomatico, politico, econdémico y cultural. Estos planes tuvieron una naturaleza

cuatrienal, pero no han tenido continuacion desde 2012.

El primer plan, correspondiente al periodo 2000-2004, seria continuado por los gobiernos
de José Luis Rodriguez Zapatero con los sucesivos planes Asia-Pacifico correspondientes
a los periodos 2004-2008 y 2008-2012 (Ministerio de Asuntos Exteriores, 2000;

Ministerio de Asuntos Exteriores, 2004; Ministerio de Asuntos Exteriores, 2008).

Algo parecido ha sucedido con el caso del Africa-Subsahariana. Otra de las regiones
emergentes para la politica exterior de Espafia. En este caso la relevancia de diferentes
intereses que irian desde las cuestiones de seguridad y la lucha contra la inmigracién
ilegal hasta el incremento en las relaciones politicas, diplomadticas, econdmicas,
comerciales o culturales, permitirian explicar los sucesivos intentos de la politica exterior

espafiola por incrementar su presencia en esta region.

Esto planes tendrian, con la salvedad del primero, una duracién cuatrienal. El primer plan

se aprobaria en el afio 2006 y su aparicion se ha relacionado con la crisis de los cayucos



y el fenomeno de la inmigracion ilegal que, en este caso pretendia alcanzar las costas
europeas a través de la Islas Canarias (Ministerio de Asuntos Exteriores, 2006). La
publicacion de estos planes se ha realizado de manera irregular. De hecho, tras la salida
del Partido Socialista del poder en el afio 2012, no fue aprobado ningin plan de estas
caracteristicas hasta el afio 2019, con el gobierno de Pedro Sanchez y Josep Borrell de

Ministro de Asuntos Exteriores (Ministerio de Asuntos Exteriores, 2019).

Este ultimo plan, publicado en un contexto de resurgimiento del fendémeno migratorio y
en el que Africa alcanza un nuevo rol protagénico como escenario de competicion entre
potencia y desafios de seguridad en escenarios como el Cuerno de Africa, estrechamente
relacionado con la region Indo-Pacifica o el Sahel, donde Espaia participa en una mision
de entrenamiento de las fuerzas de Mali enmarcada en la lucha de diferentes potencias
regionales y de Francia por combatir al Estado Islamico y otros grupos yihadistas e
insurgentes, presentes en una region caracterizada por la existencia de Estados con

instituciones fragiles.

Una vez visto este recorrido por la planificacion estratégica en la politica exterior
espafiola, parece necesario realizar un estudio comparado sobre como otros Estados
relevantes del sistema internacional han enfocado la relacion entre politica exterior y

seguridad nacional.

2. LA PLANIFICACION ESTRATEGICA DE LA POLITICA EXTERIOR Y DE
SEGURIDAD NACIONAL EN PERSPECTIVA COMPARADA

Espaia no es, en modo alguno, el inico Estado que ha dado un impulso a la planificacion
estratégica en las ultimas décadas. Diversos Estados de nuestro entorno, potencias
asiaticas como Japon o Corea del Sur e incluso grandes potencias autocraticas como Rusia
o China han seguido un camino similar, produciéndose una gran proliferacion de

documentos estratégicos durante estos afios.

De todas ellas, el pais con mas tradiciéon de planificacion estratégica ha sido, sin duda,
Estados Unidos. Practicamente desde finales de la II Guerra Mundial y, debido a las
necesidades derivadas de la Guerra Fria, la potencia norteamericana desarrolld su
pensamiento estratégico en una gran pluralidad de ambitos y aspectos que irian desde la
politica de contencion del comunismo hasta las diferentes modalidades de la disuasion

nuclear o el planteamiento de diversas doctrinas de politica exterior durante estas décadas.
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Entre los hitos de este periodo temprano cabe destacar la reorganizacion del proceso de
toma de decisiones conforme a los pardmetros de la National Security Act de 1947 o la
formulacion de la doctrina Truman en ese mismo afio, que serviria de base para el
desarrollo de la politica de la contencién durante toda la Guerra Fria (Estados Unidos,

1947; Tovar, 2017, 25-39).

A pesar de todo este desarrollo, la formulacion de documentos estratégicos con caracter
periodico seria mucho mas reciente. De hecho, la obligatoriedad de formular por parte
del ejecutivo estadounidense una Estrategia de Seguridad Nacional no se estableceria
hasta el afio 1986 en la conocida como Goldwater-Nichols Act, concretamente su seccion

603 y que modifica la National Security Act.

En este documento se recogeria la necesidad de realizar un informe concretado en la
citada Estrategia con caracter anual, donde deberian recogerse: 1- los intereses, metas y
objetivos que son vitales para la seguridad nacional estadounidense. 2-Los compromisos
a nivel global de la politica exterior estadounidense, asi como las capacidades de defensa
necesarias para disuadir de cualquier agresion. 3- Los instrumentos de poder
estadounidense a corto y largo plazo utilizados para la consecucion de los citados
objetivos e intereses. 4-La adecuacion de las capacidades estadounidenses para llevar a
cabo los objetivos recogidos en la Estrategia de Seguridad Nacional incluyendo “una
evaluacion acerca del equilibrio entre las capacidades de todos los elementos del poder
nacional de los Estados Unidos para apoyar la implementacion de la estrategia de
seguridad nacional”. 5-Cualquier otra informacion necesaria que sirviese para ayudar a
informar al Congreso de los Estados Unidos en cuestiones de seguridad nacional (Estados

Unidos, 1986, 1075).

Tal y como puede observarse, la relacion conceptual entre seguridad nacional y politica
exterior es bastante destacada en el caso estadounidense, a diferencia de lo que habriamos
visto en el caso espafol, donde habrian ido conceptualmente por vias separadas. Cabe
destacar, ademas, que el érgano que se ocuparia de realizar las labores de coordinacion
de este documento seria el Consejo de Seguridad Nacional Estadounidense, lo cual

también remarca las diferencias existentes con el caso espafiol.

A pesar de que la citada ley establece una temporalidad teéricamente anual para el citado
documento, las diferentes Estrategias de Seguridad Nacional no han seguido

necesariamente estas directrices. Por poner un ejemplo, durante los ocho afios de mandato
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de la Administracion Bush, unicamente se hicieron publicos dos documentos de este tipo,
la Estrategia de Seguridad Nacional de 2002 y la de 2006. De igual forma, en ocho afios
de Administracion Obama, solo se publicitaron dos de estos documentos. El primero seria
el de 2010 y el segundo, recogido ya a finales de su segundo mandato, en 2015. La
Administracion Trump por su parte, haria publica la tnica Estrategia de Seguridad
Nacional de su mandato en diciembre de 2017, siendo coordinado este documento por el
Consejero de Seguridad Nacional, Herbert McMaster (Gobierno de Estados Unidos,
2002; Gobierno de Estados Unidos, 2006; Gobierno de Estados Unidos, 2010; Gobierno
de Estados Unidos, 2015; Gobierno de Estados Unidos, 2017).

En lo que respecta a la relevancia y caracter estratégico de estos documentos, existen
amplias diferencias entre unos y otros. A modo de ejemplo, en tanto que la Estrategia de
Seguridad Nacional de 2002 constituyd una exposicion bastante clara de la politica
exterior de la Administracion que la promulgé y la base de lo que seria conocido como
“doctrina Bush”, los documentos de 2012 o, en menor medida, 2015 constituirian mas
bien un ejercicio de divulgacion de ideas y conceptos base que inspirarian en teoria la
politica exterior de la Administracion Obama sin estar relacionados necesariamente con
la practica de su politica exterior. La Estrategia de Seguridad Nacional de 2017, si bien
ha sido reconocida como un documento muy bien elaborado, incluso por criticos
relevantes de la Administraciéon Trump (Bolton, 2020, 32), recogiendo de forma eficaz
algunas de las ideas principales defendidas por su presidente, no ha tenido una

implementacion tan clara en todos sus aspectos.

Las Estrategias de Seguridad Nacional no son los tnicos documentos estratégicos
relevantes dentro de la politica exterior y de seguridad nacional estadounidense de las
ultimas décadas. Cabe destacar también otros documentos derivados de esta como seran
la Revision Cuatrienal de la Defensa y su sucesora, la Estrategia Nacional de la Defensa,
la Revision de la Postura Nuclear o el Plan Estratégico Conjunto de la USAID y el
Departamento de Estado (Departamento de Defensa, 2018; Departamento de Defensa,
2018b).

Este ultimo documento seria el equivalente a los Planes Directores de la Cooperacion
Espanola y en ella se recogen, entre otros aspectos, la planificacion estratégica, asi como
los principales intereses de la politica exterior estadounidense, asi como los objetivos y
medios de su politica de cooperacion. Estos documentos se hacen publicos de forma
cuatrienal, siendo el ultimo publicado en 2018 (Departamento de Estado-USAID: 2018).
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Estados Unidos se habria convertido en la principal inspiracion para el desarrollo de esta
politica de planificacion estratégica en otros Estados del sistema internacional e incluso
de la reforma de sus propios procedimientos de toma de decisiones. Con todo, la
casuistica es bastante diversa y amplia. No todos los Estados habrian optado por
modalidades fundamentadas en Estrategias de Seguridad Nacional. De hecho, algunos
Estados habrian optado por la publicacion de Libros Blancos y otros, como es el caso de
la India, no habrian publicado un documento de estas caracteristicas, pero la tendencia

parece conducir a un incremento de paises que deciden hacer publica su propia Estrategia.

Entre los Estados que se habrian dotado de una Estrategia de Seguridad Nacional o
documento de idéntica funcion cabe citar a Japén (2013), Rusia, Francia (2017), Reino
Unido (2015) o Australia, ademés de Estados Unidos y Espafia. En cambio, otros como
Alemania (2016), Italia (2015), China (2019) o Corea del Sur habrian optado por la
publicacion de Libros Blancos. En todos ellos, nuevamente, observamos una cierta
diversidad en cuanto a tipologia de documentos y a la naturaleza estratégica de los
mismos, siendo factible una critica similar a la antes realizada a los documentos

estratégicos espaioles.
3. CONCLUSIONES.

El trabajo ha realizado un recorrido por los diferentes documentos estratégicos que
articulan la politica exterior y de seguridad de Espana. Una proliferaciéon documental que
llama especialmente la atencion a la luz de la escasez de documentos publicados con
caracter previo y, quiza no de manera casual, difundidos en un contexto de crisis
econdmica y social. ;Cudl fue la razdn principal que explica este gran desarrollo de la

planificacion estratégica durante los ultimos afios?

Mas alla de la voluntad y el impulso politico otorgado a estos documentos en etapas
anteriores como la de los gobiernos de Jos¢ Maria Aznar, las consecuencias de la crisis
econdmica de 2008 pueden suponer un elemento explicativo de relevancia, aunque no
necesariamente el inico. Ante la escasez de recursos disponibles que motivaron recortes
sustanciales, tanto en el ambito de la politica exterior y de cooperacion espafiola como en
el de la defensa, la planificacion estratégica supuso un intento de articular una mejor
gestion de recursos escasos y de jerarquizar prioridades a efectos de cumplir con los

principales objetivos del Estado.
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Por supuesto el éxito de este planteamiento ha sido relativamente desigual. En tanto que
algunos documentos y areas tematicas resultaron particularmente exitosas y claras en su
planteamiento, caso del Plan Director del periodo 2013-2016, donde se menciona de
forma expresa los efectos de la crisis sobre los recursos disponibles en la materia, esta ha
sido menos visible en las Estrategias de Seguridad Nacional coetaneas o en las de Accidon

Exterior.

En cualquier caso, el reconocimiento publico de esta realidad y sus efectos sobre la
planificacion estratégica ni son desconocidas ni son una consecuencia negativa de las
dificultades presupuestarias y de recursos disponibles. Mas bien al contrario, un elemento
positivo que permitié ir desarrollando de manera incipiente los principales documentos
estratégicos del pais, siendo conscientes de la necesidad de priorizar y elegir los objetivos

de la politica exterior del Estado en un contexto grandes dificultades.

Un segundo aspecto a enfocar, especialmente relevante en este capitulo es el del enfoque
conceptual que estos documentos realizan de la politica exterior. Desde esta perspectiva,
asi como de la del estudio comparado con la préctica habitual de otros Estados del sistema

internacional, el desarrollo conceptual espafol no deja de tener un caracter atipico.

A diferencia de lo que sucede en otros Estados del sistema internacional, la planificacion
estratégica espafiola tiende a distinguir, no siempre manera justificada, el concepto de
Seguridad Nacional y del de politica exterior utilizando como base el concepto de accion
exterior. Este es un concepto inusual que no tiende a aplicarse para definir una modalidad
estratégica diferenciada fuera de nuestras fronteras o, cuanto menos, no como objeto de
planificacion estratégica, al cefiirse a una concepcion de politica exterior mas clésica y

relacionada con las decisiones tomadas por los diferentes gobiernos.

Curiosamente y, a pesar de que la accion exterior fue definida en la Ley de Seguridad
Nacional como un elemento esencial de la politica de Seguridad Nacional, ha tenido un
tratamiento estratégicamente diferenciado respaldado por la Ley de Accion Exterior,

establecida de manera claramente paralela a la primera.

Las razones que explicarian esta diferenciacion no son teoéricas ni académicas sino
basicamente practicas y estarian relacionadas con la relevancia que sigue manteniendo en
la practica el Ministerio de Asuntos Exteriores en el desarrollo de la politica exterior
espaiola ante la falta de interés de los presidentes del gobierno en la materia, frente a lo

que sucede en otros paises, donde la jefatura de los ejecutivos ha tendido a concentrar el
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poder en la materia. El ejemplo paradigmatico es el estadounidense, pero no es el tnico,

como otros paises de nuestro entorno ejemplifican.

Esta conceptualizacion plantea problemas y duplicidades, tanto en la planificacion
estratégica de la politica exterior espafiola como en el propio proceso de toma de
decisiones e induce a confusion. Si la Estrategia de Accion Exterior es la que coordina
el Ministerio de Asuntos Exteriores se entiende que la politica exterior, que se define de
forma diferenciada en la Ley 2/2014, es la que se refleja en la Estrategia de Seguridad
Nacional? ;Por qué las coordenadas geograficas de la politica exterior espafola
establecidas en la Estrategia de Seguridad Nacional vuelven a ser mencionadas en la
Estrategia de Accion Exterior Espafiola y si es asi y existen contradicciones u objetivos
diferenciados, cuales serian los prioritarios? Por otra parte, ;puede el ejecutivo realizar la
planificacion estratégica sobre aspectos que en la practica no es capaz de o no desear
controlar como es el caso de la accioén exterior de otras entidades estatales como las
Comunidades Autdénomas, por no hablar de las organizaciones internacionales de las que

Espana forma parte?

Sobre esta situacion cabria realizar una serie de recomendacion a efectos de lograr una

mejora de nuestro desarrollo estratégico.

1-Plantear documentos de naturaleza més estratégica. Este es un problema comuin con
otros Estados, incluso aquellos que tienen una mayor tradicion de pensamiento estratégico
como es el caso de Estados Unidos. Frente a documentos tan extensos y detallados
convendria plantear la realizacién de documentos mas breves y concisos, que ajustasen
en mayor medida objetivos y medios y faciliten su implementacion practica. Esto deberia
realizarse incluso a costa de sacrificar la participacion de otros organismos
gubernamentales cuya implicacion debe ser menos obvia y otorgar un mayor rol a
Presidencia del Gobierno en su coordinacion, lo que sin duda facilitard y simplificara su
labor. También deberian priorizar en mayor medida las metas a alcanzar a la luz de
recursos escasos y la limitacion de las capacidades disponibles. Finalmente, se deberia
modificar la estructura de estos documentos, en la actualidad mas parecidos a Libros

Blancos que a verdaderas estrategias.

2- Solventar la problemadtica conceptual de la politica exterior espafola y eliminar
duplicidades innecesarias, facilitando un mejor andlisis de los desafios planteados para el

Estado. Para eso seria interesante realizar una serie de preguntas. ;Un pais como Espafia
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necesita realmente dos estrategias? ;Pierde algo por subsumir la Estrategia Espafola de
Accion Exterior en la de Seguridad Nacional o fusionar ambas sustituyendo la concepcion
de accion exterior por la mas clarificadora de politica exterior y remitir los restantes
aspectos a los Planes Directores de la Cooperacion u otros documentos? Quiza a estos
efectos la consecuencia mas logica seria dejar todos los elementos de politica exterior
propiamente dicha a la Estrategia de Seguridad Nacional, coordinada por Moncloa, y los
relativos a la accion exterior a un Libro Blanco, coordinado por el MAEUEC. A estos
efectos seria necesario realizar las reformas legislativas pertinentes tanto a la Ley 2/14 de

Accion Exterior como a la Ley 36/2015 de Seguridad Nacional.

3-La modificacion documental debe llevar necesariamente a una modificacion del
proceso de toma de decisiones de acuerdo con lo recogido en el articulo 9 de la Ley de
Seguridad Nacional, donde se reconoce la accion exterior como uno de los pilares de la
seguridad nacional, a efectos de su perfeccionamiento. De tal manera seria aconsejable
fusionar los organismos en la Moncloa que se deberian ocupar de gestionar tanto la
politica exterior como la seguridad nacional. Este es el caso del Consejo de Seguridad
Nacional y del Consejo de Politica Exterior, mas alld de que en un marco de cierta
flexibilidad puedan existir diferentes composiciones del mismo en funcién de los asuntos
a tratar. Estos son dos organismos cuya separacion no se fundamenta en razones
conceptuales o tedricas de peso, sino mas bien en inercias burocraticas o en una cierta

concepcion de la politica exterior inexistente en otros paises.

También seria aconsejable la creacion de una figura similar en relevancia al consejero de
Seguridad Nacional estadounidense en Moncloa y dotar a estos organismos mismo del
suficiente personal a su servicio, de diversa procedencia y experiencia tanto en el servicio
del Estado como de la Sociedad Civil, para poder desarrollar estas labores de
coordinaciéon con suficiente eficacia. Su unificacion y adquisicion de mayores
competencias permitiria una mejor coordinacion y coherencia del desarrollo de estas

politicas.

En definitiva, el desarrollo de la planificacion estratégica en Espafia debe entenderse
como un elemento positivo de nuestra politica exterior y de seguridad de los ultimos afios.
Pero también una base sobre la cual desarrollar el trabajo y el perfeccionamiento futuro
de los instrumentos establecidos al servicio del Estado en la materia a través de la

realizacion de las correspondientes reformas.
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