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Estrategias de seguridad y desarrollo:
discursos securitarios en la Union Europea,
Estados Unidos y Espana

José Antonio Sanahuja y Francisco Javier Verdes-Montenegro

Investigadores del Instituto Complutense de Estudios Internacionales (ICEl)

Introduccion

En septiembre de 2015 la Asamblea General de las Naciones Unidas aprobd, con un amplio res-
paldo, la denominada Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible. No es, como los anteriores Objetivos
de Desarrollo del Milenio (ODM), un acuerdo limitado a la ayuda al desarrollo, sino un amplio pro-
grama de progreso humano de alcance universal, que afecta tanto a los paises avanzados como
en desarrollo. Por su alcance y por su legitimidad, surgida de un amplio proceso de deliberacién,
se erige como un nuevo universalismo post-occidental que traza una agenda cosmopolita de pro-
greso humano para el siglo XXI.

63

Anuario CEIPAZ 2017-2018



La Agenda 2030
se enfrenta a la
reinterpretacion
securitaria del
nexo sequridad-
desarrollo

Una de sus principales novedades respecto a los anteriores ODM es
la integracion de la paz, la seguridad y la gobernanza como condicio-
nes habilitantes del desarrollo sostenible, con las correspondientes
metas e indicadores. La Agenda 2030, de esta manera, asume las
importantes ensefianzas obtenidas en el periodo de vigencia de los
ODM sobre la mutua interrelacion entre paz, seguridad y desarrollo,
o lo que en el debate académico y de politicas se ha denominado el
“nexo seguridad-desarrollo”. Ello implica, en primer lugar, tener una
adecuada comprension de los factores y relaciones causales que
explican el conflicto armado, su naturaleza y evolucién, asi como sus
efectos en relacion a los procesos de desarrollo. En segundo lugar,
supone asumir visiones de la seguridad mas amplias y complejas que
las clasicas concepciones militarizadas y unidimensionales de la segu-
ridad nacional, entendidas estas mas como seguridad del Estado que
de las personas; a su vez, exige visiones del desarrollo que abarquen
también la paz y la seguridad, los derechos humanos y las libertades
democraticas, ya que mas alla de su importancia intrinseca, actiian
como obstaculos, potenciadores, o condicionantes de otras metas de
desarrollo. Desarrollo, derechos humanos, paz y seguridad son asi
conceptos interrelacionados, e indivisibles, pues no pueden ser alcan-
zados unos sin los otros. Cualquier carencia en uno de ellos afectara
negativamente a los otros, y a la inversa (Sanahuja 2013b).

Para abordar adecuadamente el nexo seguridad-desarrollo, y alcanzar
las metas de la Agenda 2030 que afectan a esa cuestion, se ha de evi-
tar el riesgo de “securitizar” la agenda de desarrollo, subordinandola
a las metas de seguridad de corto plazo. Si asi ocurre, es posible que
no se logren ni unas ni otras. En el debate sobre la Agenda 2030 ya
se plante6 el riesgo de una “securitizacién” de la agenda de desarrollo,
que legitimara las agendas de politica exterior o de seguridad de
determinadas potencias, y la condicionalidad resultante, en vez de
promover un desarrollo centrado en las personas. No se trataba de
una mera hipétesis. El decenio y medio de vigencia de los ODM fue
también el escenario de dinamicas de securitizacién de la politica
internacional y de la ayuda al desarrollo a través de la “Guerra Global
contra el Terror” (Sanahuja y Schiinemann 2012, Brown y Grdvinholt
2016). Al entrar en vigor la Agenda 2030 se plantean nuevos impera-
tivos de seguridad que pueden llevar a una nueva reinterpretacion del
nexo seguridad-desarrollo en clave securitaria, que desvie la atencién
y los recursos de las metas de desarrollo y que condicione la imple-
mentacion de la Agenda 2030.

A menudo, el analisis de estos procesos se plantea desde los actores
del desarrollo, y el debate se ubica en el ambito de las politicas y pla-
nes de la cooperacién internacional y las politicas de ayuda, como
seria, en el caso europeo, el Consenso Europeo de Desarrollo; o en
el caso de Espafia, los planes directores de la cooperacion. En este
trabajo se propone una ruta diferente: analizar como es abordado



desde las estrategias de seguridad, a las que generalmente suele
otorgarse mas influencia politica por situarse en el terreno de lo que
tradicionalmente, y de manera errada, se considera la “alta politica”
de las relaciones interestatales, la diplomacia, la seguridad y la
defensa, frente a la “baja politica” de la cooperacién y el desarrollo
internacional.

Para ello este capitulo, en primer lugar, partird de una concepcion dis-
cursiva de la seguridad, en la que estos documentos de estrategia
deben ser vistos como herramientas de procesos de securitizacion
mas amplios. En segundo lugar, se realizara un analisis de tres casos
contemporaneos relevantes: la Estrategia Global y de Seguridad de la
UE de junio de 2016; la Estrategia de Seguridad Nacional de Estados
Unidos, presentada por la Casa Blanca en diciembre de 2017; y la
Estrategia de Seguridad Nacional presentada por el Gobierno espanol
ese mismo mes. Finalmente, se sefialara cobmo estas estrategias optan
por una visidon mas pesimista y defensiva del sistema internacional, y
en ese marco, en alguno de los casos redefinen el nexo seguridad-
desarrollo en ldgica securitaria, o bien optan por ignorar o negar esa
cuestion, retornando a conceptos de seguridad que ya parecian supe-
rados. Esos movimientos, finalmente, deben ponerse en relacion con
procesos politicos y sociales mas amplios, marcados por el ascenso
de la extrema derecha y el nacionalismo.

Seguridad y securitizacion: el papel de los discursos y
narrativas

Este analisis parte de una premisa basica: que la seguridad no es un
concepto “objetivo” ni objetivable, sino un hecho social y, por lo tanto,
construido. Aunque en cualquier definicion de la seguridad y de las
amenazas pueda existir un elemento material irreductible —evitar
que se ejerza violencia fisica contra algo o alguien—, sus causas, sig-
nificacion y efectos dependen del entramado de relaciones sociales en
el que tienen lugar y que le otorgan significacion. En consecuencia,
cualquier concepto o explicacién supuestamente “objetiva’ y univer-
salmente valida de la seguridad o de las amenazas a la misma debiera
ser vista, mas bien, como un hecho social contingente que debe ser
explicado a partir de esas mismas relaciones y de los intereses y posi-
ciones de sus actores. Para el analista las preguntas a plantear no son
si existe o no seguridad, o amenazas a la misma, y en qué grado; sino
como y porqué un hecho social es securitizado. Es decir, quién define
qué es la seguridad, para quién, con qué propoésitos, y qué papel jue-
ga esa definicion en la arena politica, sea local, nacional o internacio-
nal. Seguridad, por ello, es un concepto disputado per se, en la
medida en que existe definicion universalmente aceptada, y en fun-
cion del contexto, valores, identidades e intereses del sujeto que lo
defina puede contemplarse una acepcion u otra.
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La seguridad no
es un hecho dado
u "objetivo", sino
una construccion
social
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Esta perspectiva supone una importante ruptura con la visiéon positi-
vista tradicional de la seguridad, que ha estado vigente tanto en la
Guerra Fria, como en la fase inmediatamente posterior, a través del
concepto de “seguridad nacional”’, enraizado en los estudios estraté-
gicos y con el Estado como Unico referente. En esa concepciéon con-
vergian la légica realista de supervivencia del Estado y equilibrio de
poder y las amenazas existenciales que suponia el “equilibrio del
terror” nuclear. Una mirada reflexiva sobre esa nocion muestra que en
realidad era un constructo social y politico enraizado en ese contexto
histérico: refleja el clasico dilema hobbesiano entre seguridad y liber-
tad, y en los dos polos del conflicto Este-Oeste fue funcional al soste-
himiento y legitimacién de las relaciones de poder y subordinacién de
los gobiernos y sociedades en sus respectivos territorios y areas de
influencia. En ese marco el desarrollo a menudo se subordiné a las
exigencias de seguridad del mundo bipolar, como ilustran las politi-
cas de cooperacidon que se establecieron en el seno de cada uno de
los bloques, y las dificultades que encontraron los paises “no alinea-
dos” para escapar de esa logica.

En la década de los setenta la crisis del petréleo o la aparicién de los
problemas ambientales ya pusieron de relieve las carencias del con-
cepto dominante de seguridad, incapaz de incorporar esas realidades
por su caracter estatocéntrico y militarizado. En los ochenta la apari-
ciéon de la investigacion para la paz introdujo la nocién de “violencia
estructural”’, considerando que la denegacion del desarrollo y la justi-
cia social impedian la realizacién de una “paz positiva” que debia con-
templar una amplia agenda de desarrollo. Y con la post-Guerra Fria
por primera vez se abrieron espacios para poner en cuestion la subor-
dinacion del desarrollo a los imperativos de la seguridad nacional
(Buzan, 1983; Buzan y Hansen, 2009). Por un lado, la nocién de des-
arrollo pasé a estar centrada en el ser humano y sus oportunidades
vitales, distanciandose de la vision “clasica” de desarrollo econémico
que grosso modo equivalia a seguir en los paises del Sur, de manera
mimética y lineal, la pauta de crecimiento econdmico de los paises del
Norte. Por otro lado, el concepto de seguridad empez6 a ser objeto
de una amplia reinterpretacion en términos tanto de su profundiza-
cion, como de su ampliacién. Profundizacién alude al cambio del
objeto de referencia, que deja de ser principalmente, o en exclusiva
el Estado, para centrarse en las personas (seguridad humana), las rela-
ciones de género (enfoques feministas) o la humanidad en su conjun-
to (conservacién de la biosfera). El segundo se refiere a la ampliacion
del concepto de seguridad incorporando dimensiones no militares o
defensivas, como la econémica, social o medioambiental (Pérez de
Armifo, 2015). El concepto de seguridad humana, adoptado por
Naciones Unidas en 1994 a partir del “desarrollo humano” expresa
tanto ese intento de profundizacion —tomando al individuo como
referente de la seguridad—, como de ampliacion, hacia una visién



multidimensional. Ademas de la ausencia de violencia directa o de
amenaza de violencia (freedom from fear), incorpora la agenda mul-
tidimensional del desarrollo (freedom from want) (PNUD, 1994).
Significativamente, el propio concepto de seguridad humana fue
pronto objeto de disputas entre la afirmacion de su amplia y “desarro-
llista” concepcion original, y una visiébn mas restrictiva en la que se ale-
g6 que, por ser demasiado amplio, era indistinguible del propio
concepto de desarrollo humano, por lo que seria hecesario redefinirlo
en términos de ausencia de violencia. De esta forma, lo distintivo de
este concepto seria mas el cambio del objeto de referencia que su
multidimensionalidad.

Estos debates, como se indicd, han girado en torno a la definicién
supuestamente “correcta’ de la seguridad, asumiendo que en ultima
instancia existiria un concepto “objetivo” y universal de la misma. Y
como ya se dijo, la verdadera renovacion de los estudios de seguridad
y la aparicién de una teorizacion critica en este ambito no ha surgido
de un debate limitado a su “ampliacién” o “profundizacién”, sino del
giro epistemolégico post-positivista o reflectivista que desde los afios
ochenta se observa en las Relaciones Internacionales y los estudios de
seguridad (Hamati-Ataya 2012). Desde esta perspectiva, hechos
sociales como la seguridad o la anarquia son constructos definidos a
través de la interaccion social, de la comunicacion y del lenguaje
(Wendt 1992; Katzenstein 1996). De ese giro reflectivista, en particu-
lar, han surgido distintas escuelas de estudios criticos de la seguri-
dad, que parten de la naturaleza intersubjetiva de este concepto.
Entre ellas, la Escuela de Copenhague y sus seguidores, con su con-
cepto de securitizacién (Buzan et al., 1998; Balzacq 2011). Esta
entiende que la seguridad es un hecho social esencialmente intersub-
jetivo, y que cualquier asunto o dimensién —entre ellas, las referidas
al desarrollo internacional— puede “securitizarse” a través de la
comunicacion y la interaccién social. Para ello es conveniente diferen-
ciar entre el “movimiento de securitizacién” que realiza un determina-
do actor —generalmente, pero no solo, el Estado— al sefalar algo o
alguien como amenaza,; y la securitizacién como efecto, si la sociedad
a la que va dirigido ese movimiento lo acepta o asume (Verdes-
Montenegro, 2015).

El proceso de securitizacién tiene importantes implicaciones sociales
y politicas: en la medida que una cuestion es securitizada y empieza
a ser vista como una amenaza relevante o incluso existencial, deja de
tener un caracter ordinario. Por ello primara sobre otros asuntos de la
agenda politica, y se sitda al margen del debate democratico, con lo
que se cercena la participacion publica al respecto, neutralizando
cualquier actor o forma de contestacion. A su vez, hara posible la
adopcién de medidas extraordinarias que inciden tanto en el tradicio-
nal dilema entre seguridad o libertad, como en el de “cafiones o man-
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tequilla”, reduciendo el alcance de las libertades y los derechos, justi-
ficando politicas mas intrusivas en materia de vigilancia y limitaciones
a la privacidad; o en cuanto a la movilizacién o reasignacion de recur-
sos financieros o humanos que en otras circunstancias no se hubieran
podido justificar.

La securitizacién es en buena medida resultado de actos discursivos
o del habla (speech act) a través del discurso politico y de sus narra-
tivas, enmarcados o framing, que desde esta perspectiva deben ser
vistos como fuente o expresién del poder (Watson, 2012). El poder,
tanto en su dimension estructural como de agencia no radica solo o
principalmente en factores materiales y tiene una dimensién ideacio-
nal e intersubjetiva basada en la comunicacién y la interaccion social
(Barnett y Duvall 2005: 3-12) Por ello, cualquier aproximacion critica
ala seguridad y la securitizacion exige un detallado analisis de los dis-
cursos publicos y la retorica politica y de su contexto y significantes
particulares, como se hace en este trabajo con los documentos de
estrategia de seguridad.

Los discursos, en particular en su forma de narrativas, tienen un papel
clave en la construccion social de la realidad y en particular de la segu-
ridad y las amenazas. Las narrativas generan cierta racionalidad y
coherencia y dotan de significacion y sentido a los hechos, y de igual
forma tienen un papel constitutivo para la identidad, los intereses y
los valores de los actores sociales, y con ello pueden articular la geo-
grafia politica y las relaciones internacionales. Al referirse a la seguri-
dad, las narrativas politicas securitizan determinadas realidades:
establecen qué es una amenaza y como enfrentarla, y a partir de ello,
definen expectativas, jerarquizan actores, asignan roles y funciones,
prescriben comportamientos y devienen norma social que establece
qué conducta es aceptable o punible, con los correspondientes incen-
tivos y penalizaciones tanto materiales como simbdlicos. Como teleo-
logias, los discursos y narrativas de seguridad generan un sentido de
proposito a las practicas sociales y, en particular, al juego politico, con
importantes funciones de legitimacion (Somers 1994; Sanahuja
2013a).

En un sentido mas amplio, las narrativas de securitizacion tienen un
importante papel constitutivo respecto de los intereses, valores e
identidades de los actores politicos; de las relaciones sociales, en tan-
to relaciones de poder; y de las practicas de politica exterior y en otros
ambitos, estableciendo marcos de autoridad, de lealtad y de solidari-
dad individual y colectiva de caracter local o transnacional, llegando a
construir “geografias politicas imaginadas” basadas en la tension
identidad-alteridad, amigo-enemigo, amenaza-seguridad. Se ha sefa-
lado que la Escuela de Copenhague considera que la securitizacion
legitima medidas extraordinarias a futuro, aunque también puede



tener otras finalidades perlocutivas como legitimar actos pasados, su
reproduccion, disuadir al publico al que se dirige, o una légica de con-
trol (Vuori, 2008). Por todo lo anterior, las narrativas son también ins-
trumento de poder y, por ende, objeto de disputa y contestacion, y
expresion del conflicto politico y social mas amplio.

La redefinicion del nexo seguridad-desarrollo en la
Estrategia Global y de Seguridad de la UE

La Estrategia Global de la UE: discurso constitutivo de identidad
para un actor en crisis

El 29 de junio de 2016 la Alta Representante de politica exterior y de
seguridad de la Unién Europea (UE) y vicepresidenta de la Comision,
Federica Mogherini, presenté la nueva Estrategia Global para la politica
exterior y de seguridad de la UE (En adelante, EUGS). Ese documento
responde, como objetivos declarados, a la intencion de actualizar la
visién del mundo de la UE, reafirmar su status de actor global, y rede-
finir los objetivos, medios y estrategias de su politica exterior y de
seguridad. Desde el punto de vista juridico y material, la EGS refleja el
caracter “hibrido” de la accion exterior de la UE: abarca tanto materias
de competencia comunitaria, sean exclusivas o compartidas —comer-
cio, desarrollo internacional—, como competencias de caracter emi-
nentemente nacional, como inmigracién o seguridad y defensa. En
estas ultimas la UE establece un marco intergubernamental institucio-
nalizado que permite una actuacion comun de la UE, en determinadas
materias, si asi lo deciden los Estados miembros. Dado este caracter
hibrido, el principal prop6sito de la EUGS es asegurar una accién mas
coherente y coordinada, y por tanto mas eficaz, del conjunto de la
accion exterior de la Union y sus instituciones y Estados miembros, y
contribuir al desarrollo tanto de la Politica Exterior y de Seguridad
Comun (PESC) y de la Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD).

Mas alla de su naturaleza juridico-formal, la EUGS puede verse como
cristalizacion de una nueva narrativa o discurso constitutivo de la
identidad, el poder y la agencia de la UE en materia de politica exterior
y seguridad (Carta y Morin 2014; Barbé 2014). Ademas de describir e
interpretar un escenario internacional mas incierto y hostil, la EUGS es
un instrumento discursivo para redefinir su propia identidad como
actor global, y reafirmar su relevancia y su capacidad de agencia ante
unos Estados miembros y una ciudadania crecientemente euroescép-
tica. Responde asi a la ansiedad que producen las sucesivas crisis de
la propia UE: apenas unos dias antes del lanzamiento de la EUGS, el
dramatico resultado del referéndum britanico daba paso al Brexit y
abria una nueva crisis existencial para la UE, alin convaleciente de la
crisis de la eurozona y la que surgié de la incapacidad de gestionar
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adecuadamente el éxodo de los refugiados sirios. Se trata de crisis en
gran medida auto-infligidas, que expresarian serios problemas insti-
tucionales y de gobernanza, y las fracturas sociales y politicas de la
propia Uniéon (Sanahuja 2012, 2016; Howorth 2016). Ello, en un
momento en el que el ascenso de la extrema derecha impulsa el
nacionalismo extremo y otras dindmicas de desintegracion y de rena-
cionalizacion. En este caso, las amenazas al proyecto europeo v,
como se argumenta en la Estrategia, a la seguridad y la prosperidad
de su ciudadania, no solo procederian del exterior, sino de su propia
realidad.

De la mirada cosmopolita a la cautela estratégica

En diciembre de 2003 el entonces Alto Representante del Consejo
para la Politica Exterior y de Seguridad Comun de la UE, Javier Solana,
lanzo la primera Estrategia de Seguridad de la UE, subtitulada Una
Europa Segura en un Mundo Mejor (Unidn Europea 2003). Con este
documento, primero en su género, se daba respuesta a la invasion de
Estados Unidos a Irak, al reafirmar el rechazo al unilateralismo de la
era Bush y el compromiso europeo con el derecho internacional, el
orden multilateral y la “paz liberal” de la posguerra fria. Ese posicio-
namiento, empero, tenia también lectura interna: mas alla de alinear
medios, intereses y objetivos, la Estrategia se configuré como narra-
tiva o relato “transformador” de la globalizacién, definiendo la identi-
dad y el papel de la UE como “potencia normativa” o “potencia civil”
con una accion exterior y una diplomacia basada en valores, que pos-
teriormente se codificaron en el Tratado de Lisboa de 2007. Reflejaba
una vision optimista del orden internacional y la hegemonia del inter-
nacionalismo liberal. También mostraba una actitud confiada sobre el
papel de la UE, basada en una particular teleologia europeista de la
gobernanza de la globalizacién, a la que la UE podria aportar su par-
ticular zeitgeist de integracion y de democracia cosmopolita a través
de una soberania mancomunada, y de la promocién de la cohesién y
el modelo social europeo (Sanahuja 2013a; Barbé 2016), constituyén-
dose, en palabras de Javier Solana, en una force for good que buscaria
legitimarse ante su ciudadania tanto por sus valores como por sus
acciones (Solana 2005: 5).

En materia de seguridad, se adopté una concepcién multidimensio-
nal, que tomo6 como referente a las personas y no solo a los Estados.
Se insistid, en particular, en el nexo seguridad-desarrollo: “mejorar el
mundo”, como reza el subtitulo de la estrategia, contribuiria a promo-
ver la seguridad global y europea. En ese empefio la UE seria un actor
particularmente apto por sus capacidades no militares en la diploma-
cia, el comercio, y la ayuda al desarrollo, propios de una “potencia
civil”. No se descartaba el uso de medios militares, pero se limitarian



a misiones de gestion de crisis y mantenimiento o consolidacién de
la paz, o de proteccion humana (Churruca, 2005).

La revision de la Estrategia de 2008 ya mostraba una visién mas rece-
losa y circunspecta del contexto internacional. En términos de la
actuacion europea, empieza a observarse una visibn mas cautelosa
del nexo seguridad-desarrollo, por ejemplo, al aproximarse a los
“Estados fragiles” (Consejo de la Unién Europea 2008).

El nuevo ciclo politico que se inicia en 2014 en las instituciones euro-
peas, con el nombramiento de la Comision Juncker y la nueva Alta
Representante Federica Mogherini tiene un punto de partida muy dis-
tinto al que dio origen a la “Estrategia Solana”. Como afirma Tocci
(2016: 464): “En 2003, el orden liberal parecia no tener
desafios -pese al 11-S- y el poder blando de la UE estaba en la cus-
pide (...) En 2015 ese mundo habia desaparecido’. Si en 2003 la
“Estrategia Solana” proclamaba que “la UE nunca ha sido tan prospe-
ra, segura y libre’ (2003: 1), en 2016 la “Estrategia Mogherini” afir-
mara que “...el propésito, incluso la propia existencia de la UE, estdn
en cuestion’ (2016: 3). No solo se trataba de un escenario global radi-
calmente transformado. Desde 2010 la UE saltaba de una crisis a
otra, dividida respecto a asuntos clave —gobierno de la eurozona,
relaciones con Rusia, migracion, o defensa—, sin una visién o pro-
yecto de largo plazo, con creciente desafeccion ciudadana y una
extrema derecha en ascenso.

La elaboracion de la nueva EUGS se inici6é con la “evaluacion estraté-
gica” de 2015 (Servicio Europeo de Accion Exterior, 2015, Missiroli,
2015), que describe un escenario en cambio y mas incierto, y como
se afirma en su titulo, un mundo “mas conectado, disputado y com-
plejo” por efecto de la globalizacién, que ofrece oportunidades, pero
también abre espacios para nuevas amenazas como el terrorismo, la
criminalidad, los ataques a las redes y otras amenazas ligadas a las
nuevas tecnologias. Es también un mundo mas disputado y conflicti-
vo, ante la aparicion de espacios sin gobierno y Estados fragiles, espe-
cialmente en la vecindad europea; conflictos irresueltos, que
incrementan los flujos de refugiados; tendencias demograficas y
sociales —reduccién de la pobreza y aumento de las demandas de
clases medias en ascenso— que, junto al cambio climatico, pueden
suponer riesgos mayores de conflicto. Finalmente, es un mundo mas
complejo, en el que ha terminado el dominio unipolar de Estados
Unidos, pero eso no significa que en su lugar surja un orden multipo-
lar: el propio concepto de polaridad estaria en cuestién ante dinami-
cas de cambio y difusién del poder de vasto alcance. El
multilateralismo tradicional se debilita, pero los paises emergentes ni
pretenden ni pueden construir una arquitectura institucional alterna-
tiva para gobernar el sistema global.
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El viraje pragmatico y realista que supondra la EUGS puede rastrearse
ya en la evaluacién estratégica, que en la definicion de “desafios y
oportunidades” centra la atencién de la UE en la vecindad europea y
el Norte de Africa y el Mediterraneo (Dennison el al. 2015), donde
emerge con mas claridad el riesgo de inestabilidad y el vinculo inter-
no-externo que liga esta regién con la seguridad europea.

Tres son los elementos que vertebran las EUGS: la definicion de inte-
reses y valores de la UE ante el mundo; las prioridades de su accién
exterior; y la mirada hacia la propia UE y sus capacidades. En relacion
al primero de estos elementos, frente al tradicional dilema de politica
exterior entre intereses y valores se propone un pragmatismo basado
en principios (principled pragmatism) que en realidad supone un visi-
ble giro hacia la realpolitik, abandonando el anterior enfoque cosmo-
polita, partiendo de una valoracién mas circunspecta de la capacidad
“transformadora” de la accién exterior de la UE y en general de las
intervenciones de Occidente en nombre de la democracia. A cambio
se pone el acento en promover la “resiliencia” en su entorno (Sanahuja
2018a: 11). En cuanto a las prioridades, ya no se trataria de “mejorar
el mundo” para promover la seguridad de la UE, sino de situar en pri-
mer lugar la seguridad de la propia Unién ante una “nueva e imperio-
sa” gama de amenazas sobre el territorio y la poblacion de la UE. No
se abandona el compromiso multilateral o el regionalismo: en un
mundo de potencias emergentes y transicion de poder, la resistencia
al cambio puede suponer la erosién de las organizaciones internacio-
nales y alentar la creacién de otras instituciones, que fragmenten el
sistema multilateral, en perjuicio de la UE. Por ello, la EUGS compro-
mete a la Unién a su reforma y fortalecimiento. La UE también apoyara
“formas voluntarias de gobernanza regional” en todo el mundo.
Constatando que en diferentes regiones hay diferentes configuracio-
nes de poder, y que el concepto de “regidon” es variable, definira obje-
tivos especificos para cada una de ellas. Finalmente, se apuesta por
un enfoque integrado de los conflictos, reconociendo la multidimen-
sionalidad de sus causas y manifestaciones, lo que exige un enfoque
whole of the EU, con uso coherente de todos los instrumentos y poli-
ticas.

Resiliencia como redefinicion del nexo seguridad-desarrollo

Una de sus principales innovaciones y claves de la EUGS es el concep-
to de “resiliencia”’, mencionado 33 veces en sus 41 paginas. Se define
como “la capacidad de los Estados y las sociedades para reformarse,
soportando los desastres, y recuperarse de crisis internas y externas”
(Unién Europea 2016: 18). Un Estado resiliente es, de nuevo seglin la
EUGS, un Estado seguro, y una condicién previa a la prosperidad y la
democracia. Segun la Estrategia, invertir en resiliencia favorece los



intereses de la UE. La actuacion europea a favor de la democracia y
los derechos humanos se reinterpreta como contribucién a la resilien-
cia, al asumir que la democracia y el desarrollo sostenible promueven
Estados y sociedades resilientes. Para ello, han de utilizarse las politi-
cas de ampliacién y de vecindad, con una condicionalidad exigente
para promover reformas y asi materializar el “poder transformador”
de la UE en su entorno.

La UE no es el Unico actor en asumir la resiliencia como concepto y
objetivo de politica, ni la EUGS el primer documento que lo adopta. La
construccion de resiliencia aparecia también en la Estrategia de
Seguridad Nacional de Estados Unidos de 2015, adoptada en la
Presidencia de Obama, y es un concepto clave en la Agenda 2030 de
Desarrollo Sostenible. Seria la expresion de un “giro pragmatico” en
las ciencias sociales y en los enfoques sobre la gobernanza global, a
partir de una visién “de abajo-arriba” que pone el énfasis en los acto-
res, practicas e instituciones locales, mas que en los actores externos
y la visién dominante de la “paz liberal” (Juncos 2017: 2). Permite
aprehender mejor la complejidad de las crisis y sus causas, y da mas
espacio a los actores locales en su propio desarrollo y seguridad, pero
a cambio libera de responsabilidad a los actores externos, cuyas poli-
ticas a menudo estan en el origen de los problemas que enfrentan
esos Estados y sociedades (Wagner y Anholt 2016).

Ese giro se observa con mucha claridad en dos documentos especifi-
cos sobre resiliencia elaborados por la UE. En 2012 la Comision adop-
td6 un Plan de Accién netamente desarrollista para el periodo
2013-2020, centrado en la seguridad alimentaria (Comisién Europea
2012). Siguiendo la estela de la EUGS, en 2017 un documento conjun-
to de la Comision y la Alta Representante reclama un enfoque mas
estratégico, multidimensional y politico de la resiliencia. Se deja atras
el enfoque de desarrollo para hacer de la resiliencia un elemento
transversal para el conjunto de la accién exterior y de seguridad, y en
particular, en el control y gestidon de las migraciones, una cuestion
que habra de presidir el conjunto de las relaciones de la UE con paises
terceros. Se reclaman también nuevos instrumentos financieros, mas
flexibles, especificamente adaptados para situaciones de crisis, dado
que los vigentes en cooperacién al desarrollo, subordinados a metas
mas especificas en ese ambito, no responderian bien a este nuevo
enfoque (Alta Representante 2017, Consejo de la Union Europea
2017).

La resiliencia es, por tanto, un objetivo clave para sostener una politi-
ca migratoria mas eficaz: “En nuestra labor en materia de resiliencia,
centraremos nuestras capacidades y atencion en los paises de origen
y trdnsito de migrantes y refugiados” (Union Europea 2016: 21-22).
La UE, de hecho, ya esta actuando en esos paises con un nuevo “mar-
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co de asociacidon” con objetivos de control y gestion migratoria. Este
trata de integrar el didlogo politico y el conjunto de los instrumentos
de la accion exterior de la UE y los Estados miembros, de forma inte-
grada y coherente, con enfoques “a la medida” de cada pais (Comision
Europea 2016). Esto incluye comercio, ayuda al desarrollo, movilidad
y cooperacion en ciencia y tecnologia, que se conciben como “incen-
tivos” para lograr la cooperacion de los paises socios en el control de
los flujos de salida y transito, y lograr la aceptacion e implementacién
de acuerdos de repatriacién forzosa de emigrantes en situacion irre-
gular. Es significativo que se opte por hablar de “incentivos”, evitando
cuidadosamente hablar de condicionalidad, aunque se pueda supri-
mir el apoyo europeo ante la falta de respuesta a esos “incentivos”.

Es importante subrayar que ni la Estrategia de 2003 ni la EUGS 2016
describen la migracién como “amenaza” o “riesgo” para la seguridad
de la UE, pero es una de las cuestiones que se mencionan con mas
frecuencia y, con el telon de fondo de la crisis migratoria de 2015-16,
fue una de las mas controvertidas en su proceso de elaboracién. Sin
embargo, en su dimensidn tanto interna como externa se sitla clara-
mente en el ambito de la PESC. Segun Ceccorulli y Lucarelli (2017), en
la EUGS estan presentes, de manera simultanea, varias narrativas refe-
ridas a la migracion: la econémica-societal, referida a las necesidades
del mercado de trabajo y el sostenimiento de las politicas del Estado
de bienestar; la normativa-cosmopolita, referida al imperativo de los
valores y los derechos humanos; la referida a la resiliencia, sobre las
causas profundas, con un enfoque mas desarrollista; o la de seguri-
dad, con caracter dual, que alude tanto a la seguridad de los migran-
tes y a los imperativos humanitarios y de lucha contra la trata de
personas que ello comporta, y la que define a la propia UE como obje-
to de seguridad, que impone el control de fronteras, el control en ori-
gen, y la atencion al eje interno-externo de la seguridad de la Union.
Cada una de ellas comporta dilemas politicos y normativos que afec-
tan tanto a los valores vy la identidad de la UE, como a la eficacia de
sus politicas. Aunque todas esas narrativas estan presentes, puede
afirmarse que la lectura que la EUGS hace de la migracion se centra
en la resiliencia y la seguridad de la UE, y es eminentemente securita-
ria. No es el (nico caso. El mas desarrollista Consenso Europeo de
Desarrollo, con el que la UE ha de adaptar su politica al cumplimiento
de la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible, también refleja estos
dilemas: para que este documento pudiera ser finalmente aprobado
en el Consejo de la UE en mayo de 2017 (Consejo de la Unién Europea
2017a) se introdujeron cambios de ultima hora que endurecian el tex-
to original ante la amenaza de veto del gobierno hiingaro, que lo con-
sideraba poco exigente en materia de migraciéon. En particular, se
vinculé de manera mas directa la ayuda europea al retorno forzoso de
inmigrantes en situacioén irregular y a la firma de acuerdos de readmi-
sibn con paises terceros, contempladas en el Nuevo Marco de



Asociacion con Paises Terceros en materia de migracion de junio de
2016, ya mencionado, el Plan de Accién de La Valetta, y otras politicas
de la UE para la “externalizaciéon” del control migratorio (Spike 2017;
Gobierno de Hungria 2017; Europa Press 2017).

El Parlamento Europeo (2016), en su informe sobre el Consenso de
Desarrollo, ha cuestionado de manera expresa la tendencia creciente
a subordinar la cooperacion al desarrollo a objetivos de politica exte-
rior, sin que ello signifique mantener una vision restrictiva de la poli-
tica de desarrollo, centrada en la lucha contra la pobreza y en los
paises mas pobres. Esta camara ha sefialado el riesgo, en particular,
de securitizar la ayuda, utilizando instrumentos de cooperacién para
financiar el control migratorio y facilitar la readmisién forzosa, inclu-
yendo paises que tienen practicas cuestionables en materia de dere-
chos humanos, impunidad y corrupcién. Al apoyar a sus gobiernos,
puede que se consigan objetivos de politica exterior o de seguridad
de corto plazo en cuanto a control migratorio, readmisién forzosa, o
lucha contra el terrorismo y el extremismo religioso, pero se alimen-
tan las causas profundas de esos flujos, como un desarrollo negado
por la actuacion de elites extractivas, y la actuacion de la UE termina
siendo contraproducente de cara a promover el desarrollo, la demo-
cracia el buen gobierno, y sociedades pacificas, inclusivas y por lo tan-
to resilientes.

Ese viraje hacia la resiliencia seria una clara expresién del principled
pragmatism de la EUGS. Pero para una UE que se autodefine como
“actor normativo” ese viraje es muy problematico: no puede sortear
los inevitables dilemas entre intereses y valores que plantea la rela-
cion de la UE con sus vecinos, al situarse en el cruce entre el univer-
salismo democratico europeo y su defensa de los derechos humanos,
y el particularismo de las practicas e instituciones socialmente arrai-
gadas que los cuestionan; y entre su “diplomacia transformadora”
hacia la vecindad, y los imperativos de estabilidad —un término que
la politica de vecindad si emplea, pero que la EUGS evita cuidadosa-
mente— propios de la realpolitik, que justificaria el apoyo a regime-
nes autoritarios a cambio de seguridad. Con la resiliencia, en suma,
se pretende establecer un término medio entre el idealismo universa-
lista o cosmopolita que ha caracterizado a la UE, y el realismo descar-
nado, redefiniendo el discurso legitimador y los objetivos, alcance y
ambicion de su intervencidn en el exterior (Biscop 2016a; Wagner y
Anholt 2016). Cierto es que la UE afirma expresamente que el con-
cepto de resiliencia alude a la transformacién y no al mantenimiento
del statu quo, y se vincula expresamente a la promociéon de la demo-
cracia y el desarrollo, pero es un marco de politica mas ambiguo y
menos transformador que “democratizaciéon”, considerada aqui como
“fuente” de resiliencia, o que el enfoque de derechos que asume, por
ejemplo, el Consenso Europeo sobre Desarrollo. Puede arglirse que
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este concepto es menos arriesgado politicamente que los antes cita-
dos, en una etapa de visible erosion de la posicion normativa de la UE
y de “fatiga intervencionista” y de visiones mas auto-criticas y circuns-
pectas, en la propia Europa y en Occidente, respecto a los limites de
la democratizacién desde el exterior (Manners y Murray 2016;
Leonard 2017).

Estados Unidos: el giro unilateral y “realista” de Trump
frente al liderazgo optimista de Obama

Desde la llegada del popular empresario al despacho Oval, se han
tomado decisiones que ponen de manifiesto una ruptura respecto a
su predecesor, patente en el renovado unilateralismo que ha destila-
do la nueva Administracién Trump. La salida por parte de EEUU del
Acuerdo de Paris sobre cambio climatico fue el ejemplo paradigmati-
co, acompanado posteriormente de otras decisiones discrecionales
como la imposicion de aranceles al acero y el aluminio, el apoyo a
Israel en la decisidn de trasladar la Embajada a Jerusalén, o la retirada
del acuerdo nuclear con Irdn. Con este tipo de decisiones no solo se
han deteriorado las relaciones con socios como la UE, sino que se
ignora la respuesta a bienes publicos globales, como la seguridad o
el clima, eludiendo asi la responsabilidad vy el liderazgo que se presu-
pone a Estados Unidos (Rice, 2017)

Del “Yes We Can” de Obama a la politica internacional via tuit
de Trump

El viraje del multilateralismo de Obama al realismo unilaterista de
Trump se detecta con claridad en las estrategias de seguridad nacio-
nal adoptadas en ambas presidencias. La campana electoral con la
que Barack Obama llega a la Casa Blanca en enero de 2009 se carac-
terizé por las elevadas expectativas de la comunidad internacional en
cuanto a su vision, mas cooperativa y dialogante —la Obamania—, y
el protagonismo que tuvieron las cuestiones internacionales en los
debates presidenciales (Garcia Segura 2010). El rechazo a las politicas
de su predecesor se plasmo en la National Security Strategy (NSS)
aprobada en mayo de 2010. Se trataba de la decimoquinta estrategia
de seguridad nacional de Estados Unidos desde que en 1983 Ronald
Reagan recibiera el mandato del Congreso para presentar la primera,
y renovaba la anteriormente aprobada por la administracion Bush en
marzo de 2006.

En la NSS de 2010 hay elementos de continuidad con las anteriores
estrategias, al reafirmar el liderazgo de Estados-Unidos como actor
clave para la seguridad internacional. Pero respecto a la etapa Bush y



su unilateralismo ofensivo, la NSS 2010 rechazaba frontalmente el
énfasis militarista que presidié la “Guerra Global contra el Terror’
(GGT) de la etapa Bush, adoptando el enfoque optimista y proactivo
del “yes we can” con un discurso, al interior, caracterizado por su
voluntad de renovacién nacional, dando prioridad al legado de la cri-
sis financiera y al crecimiento econémico y la disminucion del déficit.
Frente al exterior, se reafirma la vocacion de liderazgo desde posicio-
nes mas abiertas, multilateralistas y comprometidas con la coopera-
cion frente a los problemas globales, afirmando taxativamente que
“ninguna nacion —no importa lo poderosa que sea— puede afrontar
los retos globales en solitario” (Casa Blanca 2010: 1), en un mundo
interconectado y en cambio radical.

La NSS 2010 no hace una enumeracion amplia y jerarquizada de las
amenazas a la seguridad, mas alla de las armas de destruccion masiva
que pudieran llegar a manos de extremismos violentos y a su prolife-
racion a otros paises, asi como a los escenarios de conflicto de Irak y
Afganistan. Se parte de una concepcion ampliada de la seguridad que
exigiria una actuacion coherente y coordinada de todas las ramas de
la Administracion (whole of government approach) integrando las tres
“D” de la defensa, la diplomacia y el desarrollo, asi como la seguridad
interior y la actuacion de la inteligencia y la comunicacién estratégica,
junto con sociedad civil y sector privado (Casa Blanca 2010).

Ese inicial optimismo se vio confrontado con la realidad de las dos
guerras que dejo como legado la administracién Bush, y los efectos
de la crisis econémica de 2008. En el segundo mandato de Obama,
el saldo de mas una década de intervencion militar en Oriente Medio
y Asia Central era de claro fracaso respecto a los objetivos iniciales; ni
habian mejorado las condiciones materiales de aquellos a quienes
supuestamente se pretendié ayudar, ni habian florecido las “primave-
ras democraticas” que los neoconservadores habian anunciado al
invadir Irak. Mas bien, esas intervenciones habrian contribuido a
generar nuevas tensiones y conflictos, haciendo ain mas compleja su
resolucién, y el enorme coste econémico y de prestigio que habian
supuesto habrian llevado a Estados Unidos a un creciente cuestiona-
miento interno y externo de su condiciébn de superpotencia (Piris
2013, 2014; Waever 2014). Para la administracion Obama, el gran pro-
blema habria sido cdmo escapar de las guerras en las que se encon-
traba envuelto y dejar atras sus consecuencias materiales y
simbodlicas.

Casi un lustro después la administracion Obama adopta la National
Security Strategy 2015 (Casa Blanca 2015) que muestra una actitud
mas cautelosa respecto a la capacidad de transformacién interna e
internacional de Estados Unidos, y menos confiada respecto al escena-
rio internacional, rebajando el optimismo de la NSS-2010 y omitiendo
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en mayor medida la responsabilidad interna. El creciente retraimiento
de Estados Unidos se ve reflejado en la reduccion de tropas en el exte-
rior, que se recoge explicitamente. La NSS 2015 ya no insiste en la
renovacion interna, pero mantiene la apuesta multilateralista y el enfo-
que comprehensivo de la politica de seguridad de la versién anterior,
reconociendo amenazas diversas como el cambio climatico, las enfer-
medades infeccionas, las armas de destruccion masiva o los Estados
fallidos (Friedman 2017). Ante la menor capacidad estadounidense y
un entorno internacional mas hostil, aparece también la idea de resi-
liencia, aplicada a Estados Unidos asi como a otros paises, que habrian
de asumir mayor responsabilidad respecto a su propia seguridad y su
capacidad de respuesta a crisis (Casa Blanca 2015: 3, 11).

La victoria de Donald Trump en las elecciones estadounidenses de
finales de 2016 y su llegada a la Casa Blanca en enero de 2017 ha
supuesto un parteaguas histérico. Mas que un mero retorno del
Partido Republicano, es el resultado de un ascenso de nuevos actores
y fuerzas de extrema derecha que se observa tanto en Estados Unidos
como en otros lugares, incluida la UE, que a su vez es la expresién del
amplio descontento social y el rechazo a las elites tradicionales frente
a las consecuencias sociales de la globalizacion (Sanahuja 2017). En
el plano simbélico, el contraste con su antecesor no podia ser mas
visible: frente a la inicial Obamania, su eleccion fue recibida con sor-
presa y rechazo en todo el mundo (Garcia Segura e |bafiez 2017).
Desde la campana electoral Trump ha sido un personaje polémico por
su retorica politica, deliberadamente alejada del establishment y jalo-
nada por declaraciones de tono duro, incluso groseras, con tintes
nacionalistas, machistas y a menudo xenofobos, que ha mantenido
incluso como presidente. Los asuntos internacionales han estado muy
presentes en su discurso y su practica, muy electoralista, en la que a
golpe de tuit ha cuestionado las alianzas tradicionales de Estados
Unidos, ha abrazado el unilateralismo y el proteccionismo comercial,
ha cuestionado el sistema multilateral y ha roto algunos de los mas
importantes acuerdos internacionales que mas esfuerzo han signifi-
cado en afos anteriores, como el acuerdo del clima, o el acuerdo
sobre el programa nuclear con Iran.

Mas alla de la apariencia erratica y visceral de las decisiones de
Trump, parece haber una légica de polarizacion y movilizaciéon per-
manente de su electorado, y en los cambios de su gabinete, también
a golpe de tuit, se observa una preferencia cada vez mas nitida por
perfiles de “halcones”, con la designacion de James Mattis como
Secretario de Defensa, y de Mike Pompeo como Secretario de Estado,
en sustitucion de Rex Tillerson. En poco mas de un afio Trump ha
nombrado ya a tres consejeros de seguridad nacional: Michael Flynn
(20 de enero de 2017-13 de febrero de 2017), Herbert R. McMaster
(20 de febrero de 2017-9 de abril de 2018), y desde esa ultima fecha,



John R. Bolton, un destacado neocon que ya sirvié con la administra-
cion de George W. Bush.

La nueva version de la National Security Strategy of the United States,
presentada en diciembre de 2017, no se demord mas de un afio des-
de su llegada a la Casa Blanca. A diferencia de sus predecesores
Trump no esperd el mandato del Congreso y presentd la estrategia
motu proprio. A continuacion, se destacan algunos de sus elementos
mas relevantes en tanto discurso o narrativa de seguridad.

“America First” como discurso securitario nacionalista

Presentada el 18 de diciembre de 2017, la NSS de Trump ha sido
duramente criticada tanto por la oposicion como por los medios de
comunicacion y la prensa especializada. New York Times hablaba de
“farsa” y “desconexion”, y Financial Times ponia en duda la pertinen-
cia de equiparar a China con Rusia como “poderes revisionistas”. En
Foreign Affairs se llegaba a afirmar que lo presentado por Trump ni
siquiera era una estrategia (Cohen, 2017; Friedman, 2017;
Sevastopulo, 2017).

Como se sefala desde las primeras paginas de la estrategia, esta aspi-
ra a llevar a la practica el eslogan de la campana electoral de Trump:
America First. Se dice guiada por los valores de Estados Unidos, y “dis-
ciplinada” por sus intereses, y pretende responder a un “realismo
basado en principios” (principled realism) regido por resultados y no
por la ideologia (Casa Blanca 2017: 1).

En un entorno internacional que se describe como competitivo, rea-
parece la vision realista clasica que afirma que la paz dependera de la
existencia de naciones soberanas fuertes que defienden sus propios
intereses. Se destacan dos tipos de amenazas de grupos transnacio-
nales: el yihadismo y el crimen organizado. Asimismo, se apunta a
Rusia y China como potencias revisionistas que desafian a Estados
Unidos en su poder, influencia e intereses; y se menciona también a
Corea del Norte e Iran. Se constata asimismo la critica a las politicas
implementadas desde el fin de la Guerra Fria por parte de Estados
Unidos, y su pretensién de repensarlas para competir con éxito, ya
que segun se afirma, es la mejor forma de prevenir conflictos.

Ademas de constatarse con nitidez un enfoque mas regional y mucho
menos multilateral, la estrategia se estructura en torno a cuatro “inte-
reses nacionales vitales” que Estados-Unidos debe proteger: (i) El pue-
blo americano, su homelandy su estilo de vida, incluyendo un mayor
fortalecimiento de las fronteras; (ii) promocionar la prosperidad esta-
dounidense, destacando unas relaciones econdémicas reciprocas para
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abordar los desequilibrios comerciales y subrayando que por primera
vez la seguridad econdmica es una prioridad de la seguridad nacional;
(iii) preservar la paz a través de la fuerza y (iv) avanzar en la influencia
de Estados Unidos, en particular compitiendo mejor en los organis-
mos multilaterales, que se perciben ho como espacios de coopera-
cion, sino como arenas de conflicto en las que Estados Unidos debe
jugar mas fuerte a favor de sus propios intereses, y para frenar los de
otros actores. Se constata asi en esta estrategia una visién mas defen-
siva y militarizada, y una apuesta por el nacionalismo econémico, jus-
tificado con argumentos de seguridad y defensa de la soberania y los
intereses estadounidenses (Casa Blanca 2017: 1, 4).

Pese a las criticas planteadas a la NSS-2017 de Trump, esta ya ha ser-
vido para legitimar acciones previas y posteriores de la nueva
Administracion en sus relaciones exteriores, como la critica y la pre-
sién a los aliados por lo que se entiende es una distribucion “injusta”
de cargas y responsabilidades (burden sharing) para protegerse fren-
te a amenazas, criticando a los europeos como free riders o “gorro-
nes” que no pagan lo que corresponde del coste de su defensa. En
concreto, Trump ha exigido el cumplimiento de los compromisos de
la OTAN en la Cumbre de Gales de 2014, impulsados por la
Administracion Obama: revertir la tendencia a la baja de los presu-
puestos de defensa hasta alcanzar el 2% del PIB, y dedicar el 40% a
inversiones en equipo de alto valor tecnolégico, lo que, se infiere, se
traduciria en mayores ventas para los contratistas de defensa esta-
dounidenses (OTAN 2014). En cualquier caso, la tendencia al alza del
gasto militar en la UE parece estar mas motivada con lo que ella mis-
ma denomina “la degradacién del entorno estratégico” (SEAE 2015: 3)
y en particular la anexién rusa de Crimea y el conflicto en Ucrania.
Tras seis afios (2008-2013) en los que el gasto militar habia disminui-
do por los efectos de la crisis y las politicas de austeridad, se registra
una marcada tendencia al alza del mismo (Tian et al. 2018). Por otra
parte, no debe perderse de vista que la exigencia de Trump coincide
con las dudas crecientes respecto al compromiso estadounidense con
la Alianza Atlantica, cuya vigencia el propio Trump ha puesto en duda
a la par que ha optado por medidas unilaterales como su retirada del
acuerdo nuclear con Iran, cuestionada ampliamente en la UE.

El discurso o narrativa securitaria que introduce la NSS 2017 esta
legitimando acciones extraordinarias como el cuestionamiento de
las reglas del comercio internacional e incluso del juego del libre
mercado. Con ello, afecta a los mismos cimientos del orden interna-
cional liberal y del proceso de globalizacion del que Estados Unidos
habia sido un apoyo relevante, asi como uno de sus principales bene-
ficiarios.



Desde enero de 2018 se observa una agudizacién del nacionalismo
econdémico y de medidas proteccionistas aplicadas de manera unila-
teral. La administracion Trump ha acosado a la firma china Huawei
alegando brechas de seguridad; ha vetado la adquisicion de la firma
de tecnologia Qualcomm por parte de la competidora Broadcomm,
ante el riesgo de que cayera en manos chinas; y ha sancionado a la
firma china de telefonia movil ZTE, hundiendo su valor en bolsa, por
realizar transacciones prohibidas con Iran. En marzo de ese afo, la
Casa Blanca anunci6 aranceles adicionales al acero (25%) y al alumi-
nio (10%) apelando a razones de seguridad. Como manifestaron
varios paises afectados, y la Comision Europea, e incluso desde el
mismo Departamento de Defensa, el argumento securitario que
amparaba la decisién no se sostenia habida cuenta que solo el 3% de
la produccion estadounidense tiene como destinatario estas finalida-
des, y no existen problemas de suministro de ambos materiales. Con
estas medidas, sin embargo, Trump apela de nuevo a su base elec-
toral y se enfrenta a un Partido Republicano tradicionalmente favora-
ble al libre comercio invocando argumentos de seguridad nacional.
Al aplicar esas medidas de manera selectiva —la UE, Argentina,
Brasil, México, Canada y otros socios quedaron temporalmente
exentos— Trump también se dota de bazas negociadoras para obte-
ner concesiones en otros frentes y en particular para reequilibrar una
balanza comercial deficitaria (Oficina del Representante Comercial
de Estados Unidos 2017; Casa Blanca 2017: 20, 48; The Economist,
2018). Aunque en cifras absolutas estas medidas no significan un
cambio de gran magnitud, pueden desencadenar una “guerra comer-
cial” de grandes proporciones y tienen fuertes implicaciones en tér-
minos simbdlicos, ya que en nombre de la seguridad nacional
Estados Unidos se convierte en la principal potencia “revisionista”
respecto a la globalizacién, desde el convencimiento de Trump y su
entorno de que las reglas de juego del orden internacional liberal —
en este caso las comerciales— ya no benefician a los intereses de
Estados Unidos.

Estos hechos parecen responder a lo que Barry Posen ha calificado
como el auge de la “hegemonia iliberal”, alimentada por Trump, al
renunciar a un consenso de la politica exterior estadounidense que
implica liderar y promover el orden mundial liberal articulado tras la
Segunda Guerra Mundial, que alinea los principios y las reglas de la
democracia liberal con el libre comercio y los intereses de Estados
Unidos (Posen 201 8). Veamos a continuaciéon qué implicaciones tiene
este giro a partir de la NSS 2017, y sus cambios respecto al periodo
Obama desde el nexo seguridad-desarrollo.
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Entre la cooptacion y el rechazo: el nexo seguridad-desarrollo
en la NSS

Las diferencias en politica de desarrollo y su nexo con la seguridad
también son significativas, aunque hay también algunos elementos
de continuidad que se observan con claridad en las respectivas estra-
tegias de seguridad nacional. Las dos NSS del periodo Obama apos-
taban por un enfoque comprehensivo que tomaba en consideracién
varias dimensiones, entre otras, la de desarrollo; apoyando explicita-
mente el desarrollo sostenible, la promocién de la democracia y los
derechos humanos en el exterior, la dignidad humana a través de las
necesidades basicas, sosteniendo igualmente una amplia coopera-
cién en lo que respecta a los desafios globales clave (Casa Blanca
2010, 2015). Ese enfoque multidimensional, sin embargo, suponia el
riesgo de que, ante retos imperativos de seguridad, los instrumentos
y objetivos de desarrollo quedaran subordinados a esos imperativos
de corto plazo o la estabilidad. Seria el caso del enfoque integrado de
las tres “D” (Defensa, Diplomacia, Desarrollo) aplicado como estrate-
gia frente al terrorismo, en la estabilizacién de “Estados fragiles”, o en
particular en la doctrina de contrainsurgencia aplicada en Irak o
Afganistan. En ese lugar, la mayor parte de la ayuda al desarrollo,
canalizada por el propio Departamento de Defensa y las unidades
CIMIC de cooperacion civico-militar, se ha supeditado a “ganar los
corazones y las mentes” de la poblacion civil, restando apoyo a fuer-
zas insurgentes, en lugar de a loégicas de desarrollo de largo plazo
(Elizondo 2012).

Quizas el asunto en el que se observa la diferencia mas notoria es
sobre las metas globales de desarrollo. Para la administracion Obama,
los éxitos alcanzados con los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM) en cuanto a reduccion de la pobreza extrema “promueven mer-
cados para las exportaciones de Estados Unidos, mejoran las oportu-
nidades de inversion, y reducen la necesidad de costosas
intervenciones estadounidenses” (Casa Blanca 2015: 17), lo que justi-
ficaria el compromiso con la nueva agenda de desarrollo multilateral
a adoptarse tras 2015 (Casa Blanca 2015: 23). Significativamente, la
Agenda 2030 de desarrollo sostenible adoptada tras los ODM no se
menciona ni una sola vez en la NSS 2017 de Trump. En cuestiones
como la desigualdad, la pobreza extrema o los derechos humanos lo
que es mas llamativo es su invisibilidad. En ese texto, el término “desarro-
llo”, en el ambito internacional, aparece en contadas ocasiones, y
siempre en relacién con los intereses econémicos directos de Estados
Unidos y sus empresas. De igual manera, el término “pobreza” solo se
menciona dos veces: en un caso, ligado al papel del libre mercado
como clave para su reduccién; y en otro, con la nueva agenda “revi-
sionista” sobre energia y su apuesta por los combustibles fosiles
(Casa Blanca 2017: 2, 21). El comercio y la ayuda al desarrollo —salvo



una breve mencién a la ayuda humanitaria ante emergencias— se
contemplan como meras herramientas de “diplomacia econémica”, en
términos de incentivos y sanciones sujetas a condicionalidad, orienta-
das a una agenda restrictiva de intereses estadounidenses tanto en el
ambito econdmico como politico y de seguridad, o de lucha contra la
inmigracion ilegal (Casa Blanca 2017: 34). La ayuda de Estados
Unidos, como se sefala explicitamente, “deberd apoyar los intereses
nacionales de Estados Unidos”, dejando atras el modelo de la ayuda
tradicional, para convertirse en un catalizador de la inversién privada
de companias estadounidenses, o bien como palanca para eliminar
barreras a la misma (Casa Blanca 2017: 39).

No existe, pues, una vision articulada de las vinculaciones o nexo
entre el desarrollo y la seguridad, mas alla de un primario plantea-
miento realista de instrumentalizacién de la ayuda o el comercio para
alcanzar objetivos de politica exterior. En todo caso, el desarrollo es
visto como condicion para frenar flujos migratorios ilicitos, en rela-
cién a las Américas o Africa; o para afrontar la problematica de los
Estados fragiles, considerados una prioridad desde la preocupacién
por la inestabilidad, o el riesgo de que alberguen organizaciones
terroristas (Casa Blanca, 2017: 38). Recurriendo a la metafora del
poder duro y blando que popularizé Joseph Nye, no extrafia pues que
los primeros presupuestos de la era Trump se calificaran por el propio
presidente de “duros” al suponer una reduccién considerable de las
partidas a organismos multilaterales y de ayuda; mientras la corres-
pondiente a Defensa aument6 en un 20% (Garcia Segura e Ibanez,
2017).

Espana: construyendo un sistema de seguridad nacional al
margen del desarrollo

Las estrategias esparolas de seguridad: de la no aplicada a la que
no se discutio

En relacion a otros paises europeos o al caso de Estados Unidos,
Espafa tiene un recorrido mas breve en cuanto a la elaboracién de
estrategias de seguridad con una perspectiva multidimensional. El pri-
mero de estos documentos, titulado Estrategia Espariola de
Seguridad. Una responsabilidad de todos (EES 201 1) se adopto al final
de la segunda legislatura del Gobierno socialista de José Luis
Rodriguez Zapatero (2004-2011), y su elaboracion estuvo a cargo de
Javier Solana. El que fuera responsable de distintas carteras ministe-
riales durante el primer ciclo de Gobiernos socialistas, Secretario
General de la OTAN (1995-1999) y Alto Representante para la Politica
Exterior de Seguridad Comin (PESC, 1999-2009), tuvo una fuerte
influencia en el enfoque asumido en este primer documento estraté-
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gico. Se conceptualiza la seguridad como un problema transnacional
y se adopta una visible matriz europeista, cosmopolita y multilateral
—por ello se opta por la denominaciéon de “estrategia espafola de
seguridad” y no por la “seguridad nacional’—, con la pretensién de
dar una respuesta multinivel, integral y eficaz a los complejos retos
del pais. Con ello, la EES se aline6 con la primera estrategia europea
de 2003 vy su revision de 2008, de las que el propio Solana habia sido
responsable.

Con el cambio de Gobierno el mismo afo en el que se publica la EES,
y la llegada de Mariano Rajoy a la Moncloa, esa estrategia queda en el
olvido y no llega a desarrollarse. Dos afnos después, en mayo de
2013, se presenta la nueva Estrategia de Seguridad Nacional. Un pro-
yecto compartido (ESN 2013). El cambio de énfasis y el retorno del
anticuado concepto de “seguridad nacional” al titulo del documento
es un indicador de la involucién que caracterizd a esa nueva version.
Pero en este caso el documento si ha tenido efectos concretos a través
de un nuevo “sistema” de seguridad nacional que comprende nuevos
6rganos —como el Consejo de Seguridad Nacional—; estrategias sec-
toriales, como la de Ciberseguridad y Seguridad Maritima, ambas de
2013, o la de Seguridad Energética de 2015; un informe anual que
desde 2013 elabora el Gobierno para ser presentado y debatido en la
Comision Mixta de Seguridad Nacional; y como elemento clave, la
aprobacion de la Ley de Seguridad Nacional (36/2015) que, aun sin
rango de ley organica, aspira a mejorar la integracién y coordinacién
entre los actores responsables.

Sin llegar a cinco anos de recorrido, en diciembre de 2017, en el
segundo mandato de Gobierno de Mariano Rajoy, se aprobd una
nueva estrategia que al titulo anterior anadié un “de todos y para
todos” (ESN 2017). Pese a la voluntad integradora del nuevo titulo,
en la elaboracién de la ESN 2017 no se conté con todas las fuerzas
politicas, y en el momento en el que Rajoy abandona La Moncloa en
junio de 2018 no se habia presentado ni debatido en el Congreso,
tal y como exige la Ley de Seguridad Nacional. ;Qué diferencias
observamos entre las estrategias y qué lectura puede hacerse en
cuanto al nexo seguridad-desarrollo?

;Qué nos “dicen” las estrategias de la identidad y las relaciones de
Esparia con su entorno?

En tanto discursos de seguridad que deben analizarse reflexivamente,
la identificacién de amenazas o riesgos que se sefialan como priori-
dades en las estrategias de seguridad adoptadas por Espafia, como
por la UE otros actores, mas que describir de manera “objetiva” un
entorno estratégico, hablan también de Espafia como actor y, en par-



ticular, de sus fuerzas politicas y sociales e interacciones. Desde esa
perspectiva, las tres estrategias espafolas consideradas muestran ele-
mentos de continuidad y cambio a la hora de analizar el entorno inter-
nacional y construir discursivamente tanto su identidad, sus intereses
Yy su posicién, como la de otras areas o regiones que no dejan de jerar-
quizarse en funciéon del lugar que ocupan en las mismas.

Cabe sefalar, en primer lugar, la relevancia otorgada a la UE, conside-
rada el “eje del modelo democratico, politico y de seguridad de
Espafia” (Gobierno de Espafia 2017: 42), si bien en las dos primeras
la UE se toma como tal, y en la ESN 2017 “Europa” se redefine como
una categoria mas amplia que se extiende a Rusia y se subsume en
el marco noratlantico de la OTAN. Rusia es el actor o amenaza que
mas protagonismo ha ganado en la ESN 2017 en comparacién con las
anteriores, pasando de la séptima posicion de ocho en la EES de 2011,
y de la dltima de seis en 2013, a colocarse en primera en 2017. Sin
duda, eventos como la crisis de Ucrania y la anexiéon de Crimea, han
ayudado a justificar la redefinicién de Rusia como amenaza externa
por parte de la UE, mas palpable en los paises limitrofes de Europa
central y oriental. En el caso espafiol este cambio también responde
al debate sobre los compromisos en la OTAN vy la participacién en
operaciones en el exterior ubicadas en ese flanco por parte de la
Alianza, como la mision de policia aérea en el Baltico (BAP) y la deno-
minada “Presencia Avanzada Reforzada”, que ha supuesto el despla-
zamiento a esa region de un destacamento blindado.

Otro cambio significativo en cuanto al catdlogo y priorizacion de
amenazas es la mayor importancia otorgada al Magreb y Africa sub-
sahariana —que recibe la poco diplomatica denominacion de “flanco
sur”—, que en la ESN 2017 ascienden a la segunda y tercera posicion,
cuando en la EES 2011 estaban en la quinta y sexta. La securitizacion
cada vez mayor de los fendmenos migratorios y la inestabilidad
generada por la intervencion en Libia y la presencia del Estado
Islamico, ha alimentado la necesidad de prestar mas atencién a ese
“flanco” meridional. Se observa asi una vision mas defensiva y ensi-
mismada, con Europa y el Mediterraneo como grandes prioridades,
en detrimento de otras areas prioritarias para la accion exterior de
Espafia, como América Latina.

Hacia Estados Unidos la ESN 2017 muestra cierta ambivalencia: se
mantiene como referencia fundamental la OTAN, algo que coincide
con el tradicional atlantismo de los gobiernos conservadores esparo-
les; pero pierde peso Estados Unidos, pasando de un segundo lugar
en las prioridades de la ESN 2013 al penultimo en la ESN 2017. Este
hecho puede responder a la actitud de la Administraciéon Trump hacia
la UE y el vinculo transatlantico, sin perder de vista la escasa popula-
ridad que despierta el nuevo presidente en la sociedad espafiola.
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Por ultimo, también cabe constatar que, como en el caso de Estados
Unidos, la ESN 2017 supone un retraimiento mayor respecto al multila-
teralismo, al no incluir ningn apartado sobre la ONU y los otros foros
multilaterales, como la Organizacion para la Cooperacion y Seguridad
en Europa (OSCE), que si figuraban en las dos primeras estrategias, lo
que sin embargo contrasta con la opcién multilateralista que, aunque
mas atenuada que en el pasado, alin caracteriza a la EUGS.

En un contexto mas amplio, estos cambios también podrian ser inter-
pretados en términos de “europeizacion”, al alinearse con la EUGS y la
relevancia que otorga a Rusia tras los acontecimientos mencionados,
respondiendo también al rdpido desarrollo de la PCSD, con el impulso
de la cooperacion estructurada permanente (PESCO) en el ultimo tri-
mestre de 2017. También a la legitimacién que tanto la UE como la
OTAN otorgarian al aumento del gasto de defensa que Espafia ha aco-
metido desde 2017 —32% en ese afio y 10,7% en 2018—, que puede
ser cuestionado debido al contexto, aun presente, de crisis social y
austeridad presupuestaria derivado de la crisis econémica global. En
anos anteriores, de hecho, se habia recurrido a enmascarar parte de
ese gasto a través de vias extrapresupuestarias que el Tribunal
Constitucional ya no permite (Verdes-Montenegro 2017). De hecho, la
ESN 2017 alude directamente al reclamo estadounidense y de la
OTAN de “asumir los compromisos econémicos acordados como parte
de un necesario reparto de responsabilidades y esfuerzos entre alia-
dos” (Gobierno de Espana 2017: 43); un discurso distinto, por cierto,
al de “se puede gastar menos y a la vez gastar mejor’ que figuraba
en la primera estrategia espafola (Gobierno de Espafa 2011: 18).

Cierre y retroceso del vinculo seguridad y desarrollo:
cuando los problemas del desarrollo no llegan a ser ni un
“potenciador de riesgo”

Mas alla de las areas geograficas, merece la pena detenerse en las
amenazas y riesgos que se han identificado, prestando atencion nue-
vamente a las continuidades y los cambios, asi como la forma en la
que se reformula el nexo seguridad-desarrollo. Conviene recordar
que, como se sefala en la ley 36/2015, en su articulo 9, los compo-
nentes fundamentales de la seguridad nacional son la defensa nacio-
nal, la seguridad publica y la accién exterior del Estado, incluyendo el
apoyo permanente de los servicios de inteligencia e informacion del
Estado. La politica de desarrollo, aun siendo parte de la accion exte-
rior del Estado, no aparece mencionada siquiera en los ambitos de
especial interés de la seguridad. Pero al mismo tiempo, Espafiay la UE
han suscrito distintos compromisos internacionales que reconocen el
caracter multidimensional de la seguridad, asi como la vision integral
sobre la que se asienta el sistema de seguridad nacional espanol.



En lo que se refiere a la identificacién de las amenazas, en primer
lugar, hay cambios conceptuales: si en la EES 2011 y la ESN 2013 se
hablaba de “amenazas” y “riesgos”, en la ESN 2017 en cambio se opta
por “amenazas y desafios”. Esta variacion de “riesgo” a “desafio”, sor-
prende al alejarse de lo establecido por la Ley de Seguridad Nacional,
que en su articulo 4.3 sefiala expresamente que la ESN “concreta los
riesgos y amenazas que afectan a la seguridad’.

En ese sentido, el General Ballesteros (2017: 9-10) apunta que mien-
tras riesgo es “la exposicion a una situacion donde hay una posibilidad
de sufrir dafo o de estar en peligro’, la ESN 2017 define los “desafios”
de la siguiente forma: “sin tener de por si entidad de amenaza, incre-
mentan la vulnerabilidad, provocan situaciones de inestabilidad o
pueden propiciar el surgimiento de otras amenazas, agravarlas o
acelerar su materializacion” (Gobierno de Espafia 2017: 58). Sin que-
dar del todo claro el matiz entre una denominacion u otra para justi-
ficar su modificaciéon, ambas si coinciden en abarcar problematicas
que no llegan al nivel de gravedad inminente que supone una amena-
za, teniendo en todo caso el potencial de poder de llegar a serlo por
si solas 0 en conjuncién con otra amenaza, recrudecerla o alentarla.

En cuanto a las denominacién y taxonomias, cabe apuntar también
como la EES-2011, a diferencia de la ESN-2013 y la ESN-2017, identi-
ficaba una serie de “potenciadores de riesgo”, entendidos como:
“fenomenos globales que propician la propagacion o transformacion
de las amenazas y riesgos que afrontamos e incrementan nuestra vul-
nerabilidad’ (Gobierno de Espana 2011: 27). Asi, entre las tres estra-
tegias podria contemplarse un continuum en el que se diferencian
“potenciadores de riego”, “riesgos/desafios” y “amenazas”. De este
modo, solo la amenaza exigiria medidas excepcionales para respon-
der a ella, e idealmente conviene responder a las problematicas cuan-
do éstas se localizan en una etapa de potenciador, ya que permite un
enfoque de prevencién y una respuesta sin los efectos “securitizado-
res” ya destacados.

El énfasis en la prevencién es inherente a los planteamientos mas pro-
pios de concepciones multidimensionales de la seguridad, como la
seguridad humana, o de aproximaciones “multinivel” de matriz cos-
mopolita, lo que explica que solo la primera estrategia identificara
una serie de potenciadores de riesgo, como la pobreza y la desigual-
dad y el cambio climatico, las disfunciones de la globalizacién, los
desequilibrios demograficos, y los peligros tecnolégicos, las ideologias
radicales y no democraticas (Gobierno de Espafia 2011).

Respecto a las amenazas identificadas como tal en las estrategias
consideradas, las que ocupan los primeros lugares se definen en tér-
minos muy amplios como: los conflictos armados, el terrorismo, en
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particular el de origen yihadista, y el crimen organizado. A ellos se
anaden la proliferacion de armas de destruccién masiva, el espionaje
o las amenazas sobre infraestructuras criticas. Notoriamente, la ines-
tabilidad econdmica, la vulnerabilidad energética, las pandemias, los
flujos migratorios y el cambio climatico se han redefinido como desafios,
Yy o cOMo amenazas.

Desde la perspectiva del nexo seguridad-desarrollo hay otros aspec-
tos relevantes a destacar, como la desaparicién de la pobrezay la des-
igualdad como potenciadores de riesgo entre las EES 2011 y la ESN
2013 (Sanahuja 2013b), y que es ain mas marcada en la ESN 2017.
Ello puede entenderse como expresion del retroceso que estarian
teniendo las concepciones de seguridad humana que subyacian a la
primera de esas estrategias o a la Estrategia Europea de 2003. Ese
hecho, quizas expresién de sesgos ideolégicos o de un deliberado
desconocimiento de esta cuestién, va sin embargo en direccién con-
traria de la doctrina y los consensos internacionales. En 2011 el influ-
yente informe sobre el desarrollo del Banco Mundial planteaba la
necesidad de contar con una comprensién adecuada de la compleja
relacion entre seguridad y desarrollo, y aplicarla de manera coherente
a las politicas en ambos ambitos (Banco Mundial 2011). Entre 2012 y
2015 se desarroll6 un amplio debate internacional en relacién a la
nueva agenda de desarrollo que deberia sustituir a los ODM, resulta-
do del cual fue la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible, que como
novedad incluye un objetivo especifico que integra las agendas de
paz, seguridad y buen gobierno como condicién habilitante del des-
arrollo sostenible, asumiendo la interrelacién o retroalimentacion
positiva, 0 a la inversa, de estos elementos (Grupo de Trabajo 2012;
Naciones Unidas 2015; Sanahuja 2018b). Entre 2011 y 2013 el infor-
me sobre riesgos globales del Foro Econémico Mundial de Davos
situd la desigualdad extrema como uno de los riesgos mas perento-
rios y probables para la estabilidad del sistema internacional. Tanto la
ESN 2013 como la ESN 2017, sin embargo, han preferido obviar esa
cuestion.

En suma, la EES de 2011 enmarcé la seguridad en una visién de des-
arrollo mas amplia, afirmando, por ejemplo, que “la inversion espario-
la en cooperacion al desarrollo también contribuye a nuestra
seguridad, respondiendo a las causas estructurales (...) apostando
por su fortalecimiento institucional’ (Gobierno de Espafia 2011: 16).
Ello se situaba en la misma linea que la agenda de desarrollo interna-
cional que después daria lugar a la Agenda 2030. Pero tanto la ESN
2013 como la ESN 2017 se caracterizan por la desaparicion y olvido
de las cuestiones de desarrollo, y de cualquier reflexion moderna y
sofisticada sobre el vinculo entre seguridad y desarrollo.
Simplemente, se ignora esa cuestion.



La ESN 2017, en particular, plantea una agenda de seguridad amplia-
da, aunque no multidimensional, al incorporar las amenazas ciberné-
ticas y, como desafios, los flujos migratorios y el cambio climatico,
aunque siempre en relacién a la propia Espafia, en una légica de “con-
tencion” desde el territorio y las capacidades nacionales que no con-
templa adecuadamente el caracter transnacional de esos fenémenos.
Pese a la relevancia de esta ultima cuestion dentro de la ESN, no se
relaciona con la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible, a la que no se
menciona ni una sola vez. Como se ha sefialado, cuestiones como la
pobreza o la desigualdad practicamente brillan por su ausencia a lo
largo de todo el texto, que opta con claridad por una actuacién defen-
siva y de contencién, renunciando a cualquier actuacién “transforma-
dora” en su entorno, incluso para fomentar la resiliencia de los
Estados y Sociedades de areas como el Mediterraneo o Africa subsa-
hariana. El término “resiliencia” apenas se menciona, y en todos los
casos remite a la propia sociedad espafiola y sus infraestructuras y
capacidades, lo que supone una visible falta de alineamiento con la
EUGS. A cambio, se recurre al mas clasico, y propio de una vision rea-
lista, de “estabilidad”. La politica de cooperacion al desarrollo, final-
mente, solo se contempla como medio o capacidad para abordar
desde una perspectiva integral la lucha contra el terrorismo o la res-
puesta a los flujos migratorios irregulares, en particular en Africa
Subsahariana (Gobierno de Espana 2017: 23, 111).

Reflexiones finales

Este trabajo ha abordado el andlisis de las estrategias de seguridad de
la UE, Estados Unidos y Espana, considerando estas como instrumen-
tos para definir los discursos con los que se constituye la seguridad y
las amenazas, y con ello, las identidades y los intereses de los actores
a los que involucra. Lejos de ser realidades dadas u “objetivas”, la
seguridad y las amenazas se contemplan aqui como hechos sociales
que deben ser explicados a partir del contexto y relaciones sociales
en las que se formulan, y que les otorgan significacién. En tanto que
narrativas politicas, los discursos sobre seguridad jerarquizan actores
y conforman la agenda publica (agenda setting), asignan roles, pres-
criben comportamientos, definen expectativas de conducta vy legiti-
man decisiones politicas. Tienen, por lo tanto, efectos performativos
—de indole politica, econémica y simbélica—, y son parte de proce-
sos de securitizacion o desecuritizacion con los que determinados
actores persiguen y en ocasiones alcanzan objetivos politicos y de
poder.

Con mas de un lustro de diferencia, y desde actores distintos, tanto
la Estrategia Europea de 2003, como la primera NSS de Obama en
2010 fueron respuestas al unilateralismo de Bush y reafirmaron el
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compromiso con el orden multilateral y el derecho internacional, en
ambos casos con el objetivo Ultimo de generar seguridad para si mis-
mos y para el mundo promoviendo la “paz liberal” a través de un orden
mundial basado en la vision entonces hegemonica del internacionalis-
mo liberal. Para ello, tanto la UE como Estados Unidos confiaban en su
capacidad de agencia “transformadora” para promover la paz, gober-
nar la globalizacion y afrontar problemas globales. Esa misma matriz
cosmopolita se observaba en la primera estrategia espafola de 2011,
pese a no haberse desarrollado debido al cambio de gobierno y el nue-
vo escenario de crisis econémica. Aun teniendo diferencias significati-
vas, todos esos documentos planteaban una visibn mas
multidimensional y “desarrollista” de la seguridad, cercana a los con-
ceptos de seguridad humana. Intentaron conceptualizar e incorporar
la relacién de retroalimentacién positiva —o negativa— que existiria
entre seguridad y desarrollo, tanto en lo referido a las “causas profun-
das” de los conflictos y la pobreza, como a las politicas que tratarian
de promover sociedades pacificas, libres de violencia, y mas justas y
equitativas, entendiendo que de ello dependeria también la seguridad
y la prosperidad global y, por ende, de los propios paises avanzados.

Esa vision se ha abandonado. De nuevo, con diferencias importantes
entre si, el elemento comun a las estrategias de seguridad mas recien-
tes es la adopcién de miradas mas recelosas y circunspectas hacia un
sistema internacional que se percibe de manera mas sombria.
Ademas, suponen el abandono de cualquier pretension “transforma-
dora” del sistema internacional, con un enfoque mas limitado, de
defensa de la estabilidad y de mera “contencién” de riesgos y amena-
zas externas, una clara actitud de retirada tras las fronteras propias,
justificando asi unos enfoques mas pragmaticos y el retorno des-
acomplejado de la realpolitik. Mientras en el caso de Estados Unidos
se habla de “realismo basado en principios”, una UE obligada por los
principios y valores del Tratado de Lisboa alude de manera mas mati-
zada a un “pragmatismo basado en principios” que la distancia de su
mirada cosmopolita anterior.

En el caso de Espana, la comparativa de las estrategias también mues-
tra esa involucion. Las referencias a las amenazas hibridas, la ciberse-
guridad o al cambio climatico pueden dar una equivoca impresion de
“modernidad”, pero se trata de una mera reedicion del viejo concepto
de seguridad nacional, que renuncia a entender las complejas relacio-
nes existentes entre las dinamicas del desarrollo y la seguridad,
optando por una vision de “contencién” de las amenazas que no con-
templa adecuadamente su naturaleza transnacional. Es, ademas, un
texto desalineado con la EUGS y su apuesta por la “resiliencia”, que la
estrategia espanola, pese a haber sido adoptada mas de un afo des-
pués que la europea, se permite ignorar. La ESN 2017 parece mas
bien orientada a responder a prioridades nacionales: la necesidad de



justificar discursivamente gastos ya previstos o por asignar para pro-
gramas de armamento que son dificiles de presentar en un contexto
de austeridad y crisis social. Para ello se alude a un entorno de ame-
nazas crecientes, y al cumplimiento de compromisos internacionales.
Puede alegarse que también lo son los asumidos por Espafa con la
Agenda de 2030 de Desarrollo Sostenible, pero esta queda a un lado
ante el efecto securitizador que se logra a través de los discursos y la
semantica de la seguridad.

Respecto al nexo seguridad-desarrollo, en el mejor de los casos se
adopta un enfoque mas cauteloso y limitado, centrado en la “resilien-
cia” (EUGS), mientras que en los otros documentos directamente se
ignora (EES 2017); o se niega su existencia (NSS 2017). En cualquier
caso, hay una tendencia comun a subordinar los instrumentos de la
ayuda o del comercio a imperativos de corto plazo de seguridad. De
esta forma, esa agenda de seguridad se impondria a las metas de desarro-
llo adoptadas en el marco de la Agenda 2030, de la que todos estos
actores sin embargo son firmantes.

Esa involucion puede interpretarse, como hace la EUGS, como res-
puesta a la “degradacién del entorno estratégico” y la percepcion de
que el mundo es un lugar hostil e ingobernable; pero responde en
mucha mayor medida a cambios societales mas profundos. La crisis
de 2008, unida a otros riesgos de la globalizacién, suponen incerti-
dumbre y miedo a un futuro que se percibe como amenaza, y la ges-
tién liberal y tecnocritica del establishment al cuidado de la
globalizacién no ha sido hasta ahora capaz de conjurar esa incerti-
dumbre ni de ofrecer garantias creibles de proteccién para socieda-
des temerosas —o atemorizadas por la “politica del miedo” a la que
recurre la extrema derecha en ascenso— ante un presente y un futuro
tan incierto como cargado de amenazas. Ese impulso es muy visible
en el desacomplejado nacionalismo y excepcionalismo del America
First de la NSS 2017. De ahi su rechazo al multilateralismo, la exigen-
cia de una mayor contribucion de los paises europeos, la pugna por
la hegemonia con China, y una agenda comercial y de desarrollo mar-
cadamente unilateral y subordinada al interés nacional. La nueva
EUGS, por su parte se presenta como una suerte de narrativa identi-
taria y de auto-legitimacion en la que se da a si misma un papel clave
respecto a los Estados miembros y la ciudadania en tiempos de crisis
existencial, de fuertes tendencias centrifugas, y de constricciones
derivadas de su propia construccién institucional. En gran medida,
refleja el intento de relegitimar un proyecto europeo en crisis frente
al ascenso de la extrema derecha y el euroescepticismo, haciendo de
la UE mas una proveedora de seguridad, que de bienestar. Se trataria,
en palabras del presidente de la Comisién Europea, de “una Europa
que protege, empoderay vela por la seguridad” Juncker 2016). En ese
marco, la EUGS parece ser mas un instrumento para redefinir su pro-
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pia identidad y naturaleza como actor global. En nombre del pragma-
tismo, se deja atras la apuesta por ser una “potencia normativa’ o
“civil”, con una accidn exterior coherente con sus valores, renuncian-
do a promover una vision global de desarrollo, democracia y derechos
humanos para, a cambio, promover una agenda limitada de resilien-
cia e, indirectamente, la mera estabilidad de su entorno. La EUGS, en
suma, supone dejar atras la narrativa cosmopolita y universalista de
una UE con voluntad de transformar el mundo conforme a sus valo-
res, a favor de una UE que asumiria una narrativa excepcionalista —
“una fortaleza kantiana en un mundo hobbesiano” (Leonard 2017:
5)—, reservando para si sus logros sociales y politicos, y dando prio-
ridad a sus propios intereses y a la proteccion de su ciudadania ante
un mundo hostil y renuente a ser reformado.

En cierta forma, estos documentos podrian ser vistos también como
parte de la narrativa anti-globalizacion y de retorno a la supuesta pro-
teccién del Estado-nacién suscrita por estas fuerzas, contrarias a las
sociedades abiertas, dentro de un nueva divisoria o clivaje politico
entre los partidarios de sociedades “abiertas” y “cerradas’ (The
Economist 2016), en torno a valores cosmopolitas o nacionalistas,
entre universalismo o particularismo, o entre politicas de integracion
o de demarcacion (Kriesi et al. 2012).

Como discursos de seguridad estos documentos son un indicador de
un cambio de época: revelan que el optimismo democratico de la pos-
guerra fria y el cosmopolitismo occidental en el que se ha sustentado
el orden internacional liberal se ha ido desvaneciendo con rapidez:
con el 11-S y la “Guerra Global contra el Terrorismo” ya emergieron
nuevas formas de gubernamentalidad de caracter discursivo que vuel-
ven a plantear los dilemas seguridad o libertad, y cafiones o mante-
quilla, buscando la subordinacién voluntaria de la sociedad ante un
poder que esgrime las amenazas del terrorismo u otras, sean de indo-
le econémica o societal. Es el argumento de Giorgio Agamben (2005)
cuando remite a la naturalizacién del “estado de excepciéon” o de
emergencia como tecnologias de gobierno que se normalizan frente
a riesgos econémicos 0 amenazas de seguridad, cuya excepcionali-
dad se asume como permanente, con una politica que de manera cre-
ciente se basa en el miedo, el particularismo, la insolidaridad y el
rechazo al “otro”.
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