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APRESENTACAO

A Revista Internacional CONSINTER de Direito ¢ uma pu-
blicacdo de cariz periodico do CONSINTER — Conselho Internacional
de Estudos Contemporaneos em Po6s-Graduagdo que tem por objetivo
constituir-se num espago exigente para a divulgacdo da produgdo cientifi-
ca de qualidade, inovadora e com profundidade, caracteristicas que con-
sideramos essenciais para o bom desenvolvimento da ciéncia juridica no
ambito internacional.

Outra caracteristica dos trabalhos selecionados para a Revista
Internacional CONSINTER de Direito ¢ a multiplicidade de pontos de
vista e temas através dos quais o Direito ¢ analisado. Uma revista que se
pretende internacional tem o dever de abrir horizontes para temas, abor-
dagens e enfoques os mais diversos e, através deste espaco, colaborar
com um melhor didlogo académico.

Resultado de um trabalho criterioso de sele¢do, este volume que
agora se apresenta destina-se a todos aqueles que pretendem pensar o
Direito, ir além da sua aplicagdo quotidiana, mas sem deixar de lado o
aspecto pratico, tao caracteristico das ciéncias.



LAS ESTRATEGIAS DE SEGURIDAD COMO
INSTRUMENTOS PARA LA HOMOGENIZACION DEL
DERECHO DE LA SEGURIDAD. EL CASO DE ESPANA

Y SUS REFERENTES EUROPEOS

SECURITY STRATEGIES AS INSTRUMENTS FOR THE
HOMOGENIZATION OF SECURITY LAW. THE CASE

OF SPAIN AND ITS EUROPEAN REFERENTS
DOI: 10.19135/revista.consinter.00005.10

Ingrid Estibaliz Sénchez Diez'

Resumen: Analisis de como los documentos europeos han influido en la
confeccion de las estrategias de seguridad en Espafia, determinando la concepcion
de seguridad que las sustenta y que servird de guia para la elaboracion de las
politicas de seguridad.

Palabras clave: Estrategia de Seguridad Nacional, concepcion de seguridad,
reformas legislativas.

Abstract: Analysis of how European documents have influenced the preparation
of security strategies in Spain, determining the conception of security that sustains
them and that will guide the development of security policies.

Keywords: National Security Strategy, conceptualisiation of security, legal reforms.

1 INTRODUCCION

Las estrategias de seguridad nacional no son leyes, sino documentos de
caracter politico que sirven para alinear en la misma direccion a todos los
elementos de las administraciones publicas, a las organizaciones sociales e,
incluso, a los actores privados?.

Son, por ello, herramientas adecuadas para la introduccién de factores con
capacidad de hacer evolucionar las politicas publicas en materia de seguridad.

La incorporacion de un determinado concepto de seguridad y de concretos
principios rectores impulsa a los poderes publicos a gobernar la materia que nos
ocupa siguiendo el camino que la estrategia disefia.

' Licenciada en Derecho por la Universidad de Deusto (afio 1998). Doctora en Derecho por la

Universidad de Salamanca (afio 2015). Docencia y gestion académica en el Titulo Propio
Ciencias de la Seguridad de la Universidad de Salamanca (septiembre de 2000 a septiembre de
2016). Miembro Titular de FLACSO- Espaiia (desde julio de 2016).

Analisis comparativo de la Estrategia Espafiola de Seguridad “Una responsabilidad de todos”.
Documento de analisis 17/2011 de 26 de junio. Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos. Pag. 2
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Cuando, ademas, la estrategia de la que se dota un pais esta influida o se
inspira en documentos estratégicos internacionales de caracter regional, puede
constituir un valioso instrumento de homogenizacion del Derecho de la
seguridad de los estados de un determinado entorno geopolitico.

La decision de afrontar la elaboracion de una estrategia de seguridad para
Espafia fue adoptada por el gobierno socialista que rigio el pais desde el afio
2008 al 2011. Y ésta estaba fuertemente influida por la reciente aprobacion de las
estrategias europeas de seguridad, las cuales son una evidente inspiracion y guia
para los textos espaiioles.

En este trabajo vamos a mostrar como las estrategias espailolas incluyen
una vision de la seguridad nacional que incorpora los elementos mas relevantes
de la concepcion de seguridad que proponen los documentos estratégicos de la
Unién Europea, asi como cuatro principios rectores que entroncan con las
directrices basicas que, en materia de seguridad, ofrece la Union Europea a sus
paises miembros.

Lo descrito aqui podria constituir una base para contribuir a la evolucion
juridica conjunta en materia de seguridad dentro de la Union Europea; horizonte
acerca de cuya consecucion nos hace dudar la respuesta dada por distintos paises
miembros a las actuales amenazas, y cuyo andlisis causal seria una adecuada
continuacion del presente analisis.

2 LA INFLUENCIA DE LOS DOCUMENTOS DE LA UNION
EUROPEA EN LA GENESIS DE LAS ESTRATEGIAS ESPANOLAS
DE SEGURIDAD NACIONAL

Espafia ha recorrido un largo camino interno; partiendo de una cultura de
seguridad dictatorial —con un concepto de la misma definido para la defensa y
consolidacion del statu quo y el orden establecido- hasta llegar a la adopcion una
cultura democratica- en la que la seguridad se entiende como servicio publico y
bien imprescindible para el pleno y efectivo desarrollo y disfrute de los derechos
y libertades fundamentales por parte de los ciudadanos-, y, a su vez, paralelo a la
sociedad internacional; asumiendo el concepto de Seguridad Humana® definido
por las Naciones Unidas*.

Que, cuando decide dotarse de un documento estratégico en materia de
seguridad, Espafia mire a la Unién Europea no debe extrafiar; habida cuenta de
que la evolucién de la concepcidn y el disefio de estas politicas en el pais se ha
caracterizado por la progresiva asuncion de los principios y valores de la cultura
europea de seguridad desde su incorporacion a la Union en 1986.

Cuando, en su discurso de investidura como presidente del gobierno del 8
de abril de 2008, el Sr. Rodriguez Zapatero anuncia que propondra la adopcion

Concepto integral de seguridad centrado en el ser humano. La primera aparicion del mismo en
un documento oficial se produce en 1994, en el Informe sobre el Desarrollo Humano del
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).

Mestres, L. El largo viaje hacia la Estrategia Espafiola de Seguridad. Notes Internacionals,
CIDOB n° 39, septiembre de 2011.
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de una estrategia de seguridad nacional® la Union Europea ya contaba con la
Estrategia Europea de Seguridad (2003), y socios tan relevantes como Reino
Unido, Francia o los Paises Bajos se habian dotado también de estrategias y
programas de seguridad nacional®.

De hecho, la decision del Presidente Rodriguez Zapatero, avalada por sus
ministros de interior y de defensa’, de elaborar el documento estratégico se
expresa con posterioridad a la firma del Tratado de Lisboa® que, en su articulo
61.1, establece: “La Union constituye un espacio de libertad, seguridad y
justicia dentro del respeto de los derechos fundamentales y de los mismos
sistemas y tradiciones juridicos de los estados miembros”.

Asi, en consonancia con la directriz que marca el Tratado, la voluntad del
gobierno espafiol no es la de confeccionar un documento destinado a organizar
un ambito parcial de la realidad politica, sino que pretende que responda a la
necesidad de gestionar la seguridad en concordancia con una idea de pais (acorde
con la que dibuja la Union para si), procurando que todas las decisiones que se
adopten en esta materia sean coherentes con €l modelo propuesto’.

Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados. Pleno y Diputacién permanente. Afio 2008.
IX Legislatura. N° 2. Pag.10

Tomamos como referencias europeas las estrategias de Gran Bretafia y Francia por el peso
politico y la influencia de estos paises en el contexto geoestratégico europeo y porque, segun
France y Witney en su documento “Europe’s Strategic Cacophony” (La cacofonia estratégica de
Europa), las de estos paises -junto con las de Finlandia, Suecia y la Republica Checa- realizan un
planteamiento que sirve, no solo de ejercicio intelectual, sino de guia de accion, determinando
que el pensamiento estratégico que contienen sea coherente con el resultado de sus conclusiones.
Por su parte, hemos decidido incluir la estrategia de los Paises Bajos al convencernos los mismos
autores de que ésta tiene en comun con la espafiola que en ellas son muy importantes unos
valores y principios que finalmente estan desconectados de la ejecucion y el planeamiento (o
como resume Ignacio Torreblanca en El Pais comentando este mismo documento; “El
pensamiento va por un lado, la accion por el otro”. Diario El Pais, Blogs Internacional, Café
Steiner, 01 de mayo de 2013).

France, Olivier, Witney, Nick, Europe’s Strategic cacophony. European Council on Foreign
Relations, ecfr.eu.

El martes 27 de mayo de 2008, en su comparecencia ante la comision de interior del Congreso de
los Diputados, el Ministro del Interior D. Alfredo Pérez Rubalcaba presenta las lineas generales
de la politica de su departamento, destacando el propdsito del ejecutivo de elaborar una
estrategia de seguridad nacional. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados. Afio 2008.
IX Legislatura. N° 29. Pag.3.

Por su parte, la Ministra de Defensa Diia. Carmen Chacon Piqueras comparece ante la comision
de defensa del Congreso de los Diputados el 30 de junio de 2008 -también con el objeto de
presentar lineas maestras en materia de politica de defensa- y anuncia la participacion del
Ministerio de Defensa en la elaboracion de una estrategia de seguridad integral que exigira el
trabajo conjunto de varios departamentos. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados.
Afio 2008. IX Legislatura. N° 53. Pag. 3.

Tratado de Lisboa. Por el que se modifica el Tratado de la Unién Europea y el Tratado
Constitutivo de la Comunidad Europea. (2007/C 306/01). Firmado por todos los Estados
miembros el 13 de diciembre de 2007.

“Seriorias, la idea de Esparia que defiendo es la de un pais seguro. Un pais donde los hombres y
mujeres ejerzan su libertad protegidos por la seguridad publica”. Rodriguez Zapatero, J.L.,
Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados. Pleno y Diputacion Permanente. Afio 2008.
IX Legislatura. N° 2. Pag.10.
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La Unién Europea se propone alcanzar la consecucion de ese espacio de
libertad seguridad y justicia al que aspira el Tratado de Lisboa a través de un plan
de trabajo que se inicia con la publicacién del Programa de Estocolmo. Una
Europa abierta y segura que sirva y proteja al ciudadano'’. Este obtiene su
primera concrecion en la Estrategia de Seguridad Interior que fue aprobada por el
Consejo Europeo los dias 25 y 26 de marzo de 2010 (durante la presidencia
semestral espafiola), complementando a la Estrategia de Seguridad Europea, puesto
que el texto de 2003 se ocupaba exclusivamente de la dimensién exterior!!.

Este documento, la Estrategia de Seguridad Interior de la Unién
Europea. Hacia un modelo europeo de seguridad, merece que le prestemos
especial atencidn por su gestacion paralela a la estrategia espafiola de 2011 y su
transcendencia en la determinacion del contenido definitivo de ésta.

La primera estrategia de seguridad elaborada en Espafia, la Estrategia
Espaiiola de Seguridad 2011, recoge y refleja los objetivos, finalidad,
identificacion y analisis de riesgos que incluyen los documentos de la Union
Europea.

Lo que no puede sorprendernos si tenemos en cuenta —ademas de las
consideraciones ya realizadas- que el director de la estrategia espafiola, D. Javier
Solana, fue también el impulsor de la Estrategia Europea de Seguridad cuando
desempeiiaba el cargo de Alto Representante del Consejo para la Politica
Exterior y de Seguridad Comuin de la Unioén Europea. La labor de direccion en la
elaboracion de la que seria la primera estrategia de seguridad nacional espafiola
fue encomendada a una persona con un marcado perfil europeista, profundo
conocedor de las instituciones y politicas internacionales y de la Unién en
materia de seguridad'?.

Sin embargo, a pesar de que fue aprobada y publicitada'’, la Estrategia
Espafiola de Seguridad 2011 no llego a aplicarse.

Ello no invalida ni hace estéril el esfuerzo de localizar los nexos de union
e influencias entre este documento y los textos europeos porque, aunque el
Partido Popular —entonces en la oposicion- habia anunciado que cambiaria la
Estrategia si asumia el Gobierno!4, ya en el ejercicio de esta responsabilidad

Programa de Estocolmo — Una Europa abierta y segura que sirva y proteja al ciudadano. (2010/C
115/01). Publicado el 4 de mayo de 2010 en el Diario Oficial de la Unién Europea.

Estrategia de Seguridad Interior de la Union Europea. Hacia un modelo europeo de seguridad,
pag. 3.

Francisco Javier Solana Madariaga fue elegido Secretario General de la OTAN en 1995 y en
1999 se convirtio en el Alto Representante para la Politica Exterior y de Seguridad Comun
(PESC) de la Union Europea.

Los trabajos culminaron con un documento denominado Estrategia Espafiola de Seguridad. Este
fue visto en el Consejo de Ministros de 24 de junio de 2011, en el que se tomo la decision de su
envio formal al Consejo de los Diputados.

Conferencia de prensa del vicepresidente primero y portavoz del Gobierno y de la vicepresidenta
segunda, después de la reunion del Consejo de Ministros. Madrid, viernes, 24 de junio de 2011.
Transcripcion rueda de prensa;
http://www.lamoncloa.gob.es/consejodeministros/ruedas/Paginas/2011/cmrp20110624.aspx
Puesto que consideraban que la que entonces se aprobd no habia sido previamente consensuada
con ellos y carecia de su apoyo. Asi, la portavoz en la Comision del Defensa del grupo

210 Revista Internacional Consinter de Direito, n°V, 2° semestre de 2017



Las Estrategias de Seguridad como Instrumentos para la Homogenizacion del Derecho

presenta la Estrategia de Seguridad Nacional 2013. Un proyecto compartido
que se asume, tanto por parte del ejecutivo’® como del principal partido de la
oposicion e impulsor de la EES 2011'°, como una revision de la Estrategia
Espaiiola de Seguridad. Una responsabilidad de todos, el documento
aprobado en 2011 por los socialistas.

El reconocimiento por parte del Partido Popular de que la vigente
Estrategia de Seguridad Nacional'” no es sino una revision de la presentada por
el gobierno del Partido Socialista en 2011, ademas de los elementos que
comentaremos a continuacion, nos lleva a afirmar que comparte con la EES 2011
el haber tomado los documentos de la Union Europea en materia de seguridad
como influencias y referentes fundamentales.

3 LA CONCEPCION DE SEGURIDAD QUE ASUMEN LAS
ESTRATEGIAS. LA SEGURIDAD HUMANA COMO REFERENTE

La ampliacion del concepto de seguridad. Evolucion hacia una
concepcion integral de la seguridad.

Del texto y los antecedentes de la Estrategia de 2011 y de la definicion
que aporta la Estrategia de Seguridad Nacional 2013 extraemos el primer aspecto
de interés para nuestro andlisis; la referencia a una concepcion integral de la
seguridad'®.

Referencia que también hayamos en La Estrategia de Seguridad
Interior Europea, la cual define la seguridad interior de la Unién como “la

parlamentario popular, Beatriz Rodriguez-Salmones, declar6 el 23 de junio de 2011 al diario
ABC: «No es un documento que vayamos a suscribir. Tiene algunas cuestiones vagas, para su
elaboracion el PP ha sido requerido escasamente y a nivel solo de expertos, no ha habido
debate parlamentario previo a su presentacion y su aprobacion en este momento no tiene
sentidoy. ABC.es de 24 de junio de 2011. http://www.abc.es/20110624/espana/abci--
201106231745 html

“.. la estrategia de seguridad nacional es una revision de la estrategia espaiiola de seguridad de
2011, aprobada por el anterior Gobierno.” Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados.
Ao 2013. X Legislatura, Numero 372. Pag. 2.

“De hecho —como el director del gabinete de la Presidencia ha tenido no solamente la
honestidad, sino sobre todo la generosidad de expresar—, el texto que hoy examinamos es una
revision actualizadora de la estrategia 2011”. Diario de Sesiones del Congreso de los
Diputados. Afio 2013. X Legislatura. Numero 372. Pag. 13.

La asuncion de que se trata de una revision la incorpora el gobierno del Partido Popular incluso
en el resumen ejecutivo que encabeza la estrategia. Estrategia de Seguridad Nacional. Un
proyecto compartido. Departamento de Seguridad Nacional. Presidencia del Gobierno. Gobierno
de Espafia. Madrid 2013. Resumen ejecutivo, pag. 1.

En el documento de la Fundacion Alternativas, Seguridad integral: Espaiia 2020, uno de los
documentos de trabajo que mas influencia tiene en la EES 2011, encontramos la acotacion que
los autores realizan del concepto de Seguridad Integral. La Seguridad Integral: Espana 2020.
Fundacion Alternativas. Madrid, diciembre 2009. Pag. 8.

Por su parte, el investigador principal del Real Instituto Elcano -Félix Arteaga- sefiala en su
documento Hoja de ruta para una Estrategia de Seguridad Nacional espaiiola, que las nuevas
referencias a la seguridad nacional aportan una concepcion amplia e integradora de la seguridad.
Hoja de ruta para una Estrategia de Seguridad Nacional espafiola. Félix Arteaga. ARI nimero
112/2008. Pag. 3.
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proteccion de las personas y de los valores de libertad y democracia, para que
todos puedan disfrutar de sus vidas cotidianas sin temor”".

Podemos entender que la proteccion a los seres humanos no abarca
unicamente a la defensa de su vida e integridad fisica, sino que se extiende
también a su condicion de ciudadanos con libertades y derechos reconocidos. Es
logico deducir lo anterior si tenemos en cuenta que nace para desarrollar el punto
4 del Programa de Estocolmo -una Europa que protege- en el marco de una
Europa abierta y segura que sirva y proteja al ciudadano y que incluye entre sus
prioridades el fomento de la ciudadania y de los derechos fundamentales®

Al igual que van a hacer las estrategias espafiolas, el texto europeo insiste
en una concepcion amplia de la seguridad que se extiende a multiples sectores
con el fin de hacer frente a las amenazas que tienen una repercusion directa en la
vida, la seguridad y el bienestar de los ciudadanos?!

La necesidad de evolucionar hacia una nueva concepcion de la seguridad,
mas amplia y que supere los términos tradicionales, viene determinada por la
constatacion de la existencia y generacion de nuevos riesgos que afectan y ponen
en peligro la seguridad fisica y la vida de las personas y, frente a las cuales, las
estructuras de seguridad tradicionales se encuentran desbordadas.

La razon para que haya surgido esta nueva perspectiva de caracter
integral, y que paulatinamente se vaya adoptando, es que la evolucion de la
sociedad humana -caracterizada por la globalizacion y la consecuente
interdependencia mundial- ha contribuido a dificultar la categorizacion de las
amenazas, propiciando el nacimiento de nuevas realidades -ante las cuales
advertimos nuestra vulnerabilidad- que son generadas por causas complejas.
Estas causas y su naturaleza tienen un caracter transnacional y en la gestacion y
evolucion de las mismas intervienen multiples factores. Con lo cual, actualmente
no es sencillo encasillarlas en un marco concreto mientras los limites entre
defensa y seguridad interior se difuminan hasta desdibujarse.

Las estrategias y los documentos de andlisis en los que éstas se apoyan
insisten en el surgimiento de nuevas amenazas y en la conveniencia de adoptar
una nueva concepcion de seguridad ante el desgaste y la insuficiencia de los
conceptos y herramientas que se habian considerado validos hasta el momento.

La pertinencia del cambio de concepcion no se advierte exclusivamente
en el ambito politico; un incipiente debate académico tiene como objetivo captar
la naturaleza y la tendencia de esta nueva situacion, sefialando la
incompatibilidad existente entre las nuevas amenazas y las respuestas que se dan
como reaccion a las mismas??

Nos interesa en este sentido el trabajo de Sabine Alkire donde se constata,
en un nivel empirico, la apariciéon de nuevos fendmenos dificilmente amoldables

19 Estrategia de Seguridad Interior de la Unioén Europea. Hacia un modelo europeo de seguridad.

Bruselas, marzo de 2010. Pag. 12.

Programa de Estocolmo — Una Europa abierta y segura que sirva y proteja al ciudadano. 2010/C
115/01. Prioridades politicas. Pag. 4.

Estrategia de Seguridad Interior de la Union Europea. Hacia un modelo europeo de seguridad.
Bruselas, marzo de 2010. Pag. 8.

Fernandez Pereira, Juan Pablo, La Seguridad Humana, Ariel, Barcelona 2006, pag. 22.

20
21

22
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a nuestros marcos conceptuales actuales. Su observacion determina, en el plano
analitico, que deban incorporarse a las consideraciones sobre la seguridad las
caracteristicas no solo de las amenazas, sino también del tipo de sociedad y de
relaciones sobre las que actuan, obligandonos a tener en cuenta el creciente
grado de interdependencia de las sociedades avanzadas?.

Las relaciones de interdependencia irrumpen en los fendmenos sociales y,
como advierte Fernandez Pereira, “cuestionan la utilidad conceptual de la
division utilizada entre los ambitos de la seguridad interior y exterior, de la
seguridad del Estado y de la seguridad de la gente.”?*

Los planteamientos contenidos en las estrategias, en sus resumenes
gjecutivos y en la determinacion de los objetivos, demuestran que los
responsables politicos van asumiendo que las fuentes de inseguridad son hoy
muy diversas y que exceden a las tareas de proteccion de la ley y el orden en el
ambito interior y de la soberania en el contexto exterior.

La consideracion de tipos de peligros distintos a los que generan los
conflictos armados convencionales y a los derivados de la criminalidad violenta
obligan a las instituciones a fijar la atencion en los individuos y las comunidades
y a no atender exclusivamente a la proteccion del orden social y politico
vigente?.

De este modo, advertimos que las concepciones de seguridad que
encontramos en la base de estos documentos -estén definidas expresamente o no-
tienen en comun la referencia a la persona, y al reconocimiento y proteccion de
sus derechos y libertades fundamentales.

Tanto las estrategias espafiolas como la Estrategia Europea de Seguridad
2003 y la Estrategia de Seguridad Interior Europea de 2011 insisten en sus
respectivos desarrollos en la referencia a la persona, a sus libertades
fundamentales y a los derechos humanos como principios rectores de las
mismas?®,

Asi, la EES 2011, aunque al reconocer su objetivo cita en primer lugar a
Espafia -el Estado, la Nacion-, se refiere expresamente a las personas que
componen el pais -sus ciudadanos y habitantes-, advirtiendo sobre el
protagonismo que la proteccion de la persona, del ser humano, va a adquirir en el
desarrollo del texto.

Por su parte, cuando la ESN 2013 comienza aludiendo a la proteccion de
la libertad y el bienestar de los ciudadanos pone al ser humano, a la persona, en
el centro del interés del ambito de la seguridad y destaca la proteccion de su
libertad y bienestar como objetivo primordial.

2 Alkire, Sabine, A conceptual framework for human security 2. 2004, University. Centre for

Research on Inequality, Human Security and Ethnicity CRISE, University of Oxford.

Fernandez Pereira, Juan Pablo, La Seguridad Humana, op.cit., pag. 24.

Ibidem, pag. 22.

Es destacable la insistencia de la Estrategia de Seguridad Interior Europea en que su objetivo es
la preservacion de la libertad y los derechos de los ciudadanos. Cita expresamente como
inspiradora del documento a la Carta de Derechos Humanos. Estrategia de Seguridad Interior de
la Union Europea. Hacia un modelo europeo de seguridad. Bruselas, marzo de 2010. Pag. 19.
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La Estrategia de 2013 incorpora también en su definicion de seguridad
nacional la referencia a la garantia de la defensa de Espafia -tal y como su
antecesora marca como objetivo la seguridad del pais-, pero al incluir la garantia
y defensa de los principios y valores constitucionales observamos en la nueva
version la influencia de algunos documentos de la Union Europea, como el
Programa de Estocolmo y la Estrategia Europea de Seguridad Interior?’, que se
refieren expresamente a la defensa de la democracia y ofrecen un modelo de
seguridad basado en los principios y valores de la Union.

La influencia del concepto de Seguridad Humana

Las referencias a la persona y sus derechos nos remiten al concepto de
Seguridad Humana?®,

Aunque no es un concepto pacifico -no hay consenso internacional
respecto a las amenazas sobre el individuo que deben considerarse e, incluso, en
los entornos académicos de la seguridad (fundamentalmente estadounidenses) el
Estado afin constituye la referencia en materia de seguridad®-, las estrategias y
documentos en materia de seguridad comun de la Union Europea lo han acogido
como expresion de sus valores politicos y morales.

Reconocer que la seguridad humana modifica el enfoque y se centra en la
proteccion de la poblacion contra toda una gama de amenazas que limitan o
eliminan las posibilidades de que la persona pueda vivir con dignidad, y advertir
que en las estrategias espafiolas y europeas se atiende a la proteccion del ser
humano y no tnicamente a la defensa del Estado y sus instituciones, al tiempo
que se seleccionan como dignas de atencion amenazas que pueden afectar al libre
desarrollo de la persona, no es suficiente para que podamos afirmar que las
estrategias asumen una nueva concepcion de la seguridad -mas alla de la
aceptacion de la necesidad de integrar y coordinar las areas sectoriales con las
que tradicionalmente se venia trabajando- y que estd se halle efectivamente
vinculada al concepto de seguridad humana.

Es preciso analizar lo que este concepto aporta de novedoso a la
tradicional vision de la seguridad basada en la proteccion del orden institucional
y politico y la soberania nacional, desatacando como afecta al modo de disefiar y
planificar la seguridad y cuales son los nuevos paradigmas que introduce.

Asumir el concepto de seguridad humana supone realizar el transito de
una concepcion en la que prima la seguridad del Estado a otra en la que lo
primordial es la seguridad de las personas. O tal y como prescribe Fernandez

27 Este documento define la seguridad interior de la UE como la proteccion de las personas y de

los valores de libertad y democracia. Estrategia de Seguridad Interior de la Union Europea.
Hacia un modelo europeo de seguridad. Bruselas, marzo de 2010. Pag. 12.

“..proteccion del niucleo vital de todas las vidas humanas de forma que se mejoren las
libertades humanas y la realizacion de las personas.” Definicion contenida en el informe final
de la Comision de Seguridad Humana -Human Security Now- creada en 2001. Aplicacion del
concepto de Seguridad Humana y el fondo fiduciario de las Naciones Unidas para la seguridad
de los Seres Humanos. Dependencia de Seguridad Humana. Organizacién de las Naciones
Unidas. Pag. 6.

Mack, Andrew. El concepto de la Seguridad Humana. Papeles. Nimero 90 de 2005. Pag. 12.
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Pereira “ir mds alla de wun paradigma estatocéntrico, hacia otro
humanocéntrico ™.

— El concepto de seguridad humana en los documentos de las Naciones
Unidas

Reconociendo que la Organizacion de Naciones Unidas ha sido el ambito
en el que se ha impulsado el desarrollo del concepto de seguridad humana®!
vamos a tomar como referentes, en lo que respecta a la evolucion del mismo, los
informes del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) que mas
han contribuido a la difusion del concepto.

Nos interesa especialmente el Informe de desarrollo humano de 1994.
Nuevas dimensiones de la seguridad humana’?, que ya hemos citado, por
constituir el primer intento de definir lo que se entiende por seguridad humana.

Tuvo un papel especialmente relevante en la determinacion de su
contenido la aportacion de Mahbub ul Haq. Este autor proponia un nuevo
concepto de seguridad en el que se establecia que ésta, la seguridad, lo ha de ser
de la gente, no solo de los territorios, ha de ser de las personas, no solo de las
naciones, debe obtenerse a través del desarrollo, no mediante las armas, y debe
perseguirse para todos los 4mbitos en los que se desarrolla la vida de la gente®*.

Entiende que la consecucion de esta idea de seguridad precisa de la
redefinicion del orden mundial y propone la constituciéon del mismo sobre cinco
pilares de entre los que destacaremos los tres cuya influencia se advierte en las
estrategias europeas y espaiiolas:

a) El desarrollo humano sostenible que permita el acceso a

oportunidades de vida digna y bienestar.

b) La busqueda de nuevas formas de gobernanza global capaces de

afrontar los desafios de la globalizacion.

c) El desarrollo de la capacidad de la sociedad civil para desarrollar una

efectiva participacion y responsabilidad en la toma de decisiones.

Nos interesa, ademas, atender a estas tres ideas porque su asuncion
conecta directamente con las tesis de los autores que estudian la relacion entre la
seguridad humana y la vulnerabilidad mutua.

Jorge Nef centra su trabajo sobre la consideracion de que las sociedades
aparentemente mds seguras son cada vez mds vulnerables a la perdida de
seguridad de las sociedades en desarrollo®, y ello en base a la constatacion de
que la fortaleza o solidez del conjunto estan condicionados por sus eslabones
mas débiles. El riesgo es colectivo y compartido.

Fernandez Pereira, Juan Pablo, La Seguridad Humana, op.cit., pag. 50.

Ibidem, pag. 65.

Informe sobre desarrollo humano 1994: Nuevas dimensiones de la seguridad humana, Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Fondo de Cultura Econémica, México.

Haq, Mahbub, Un nuevo concepto de seguridad, Soka Gakkai International Quarterly

http://www .sgi.org/spanish/inicio/quaterly/10/TemaPrincipal.html

Nef, Jorge, Seguridad Humana y vulnerabilidad mutua, en la obra colectiva Seguridad Humana,
prevencion de conflictos y paz, Rojas Aravena, Francisco; Goucha, Moufida, UNESCO,
FLACSO-CHILE, Santiago de Chile 2001, pag. 29.
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Por su parte, Haq estima que no habra seguridad humana sin un orden
mundial que promueva el desarrollo sostenible participado por la sociedad civil
en la adopcién de decisiones y que articule nuevas formas de gobernanza global
capaces de conseguirlo. Lo que es retomado por Nef para explicar la pertinencia
de esta postura, destacando que, si estamos considerando la seguridad desde la
perspectiva de la proteccion de la persona, debemos asumir la interdependencia y
vulnerabilidad mutua y que no habra seguridad para el conjunto si hay
inseguridad en alguno de los niveles del sistema.

Encontramos influencias de estas tesis en la definicion de seguridad
nacional que incorpora la Estrategia de Seguridad Nacional 2013, la cual finaliza
asumiendo un compromiso mas que una ultima responsabilidad; el de contribuir
a la seguridad internacional.

Es consecuente con la vision integral que propugnan estas posturas y la
asimilacion de que las situaciones de inseguridad, aunque no se produzcan en el
interior de nuestras fronteras ni afecten directamente a nuestros nacionales,
pueden repercutir en la estabilidad de nuestro entorno geopolitico o
materializarse como amenaza con un ataque concreto a nuestros ciudadanos,
habitantes o intereses.

Comprender y aceptar que las causas de los peligros pueden estar en otros
lugares y que decisiones que adoptemos pueden desencadenar consecuencias en
otros territorios, asumir que vivimos en un entorno global también para la
materializacion de las amenazas, implica que debemos comprometernos con la
proteccion y la defensa de ese entorno global. Asi lo interpreta también la
Estrategia Europea de Seguridad 2003 que entiende que no puede limitarse a su
regiéon y que es preciso extender la zona de seguridad europea contribuyendo a la
estabilidad en la periferia®.

Sin duda alguna la ESN 2013 esta influida en este punto, ain mas que por
los referentes tedricos, por la Estrategia Europea de Seguridad; la cual define
entre los objetivos estratégicos de la UE reforzar la seguridad en los paises
vecinos de la Uniéon y promover un orden internacional basado en un
multilateralismo eficaz (en lo que, también por influencia de la Estrategia
Europea, insistia mucho la EES 2011).

Tomando como base las conclusiones a las que llega el informe de 1994
se inician los trabajos para establecer el ambito conceptual de la seguridad
humana.

En 2001 se crea la Comision para la Seguridad Humana en cuyo informe
La seguridad humana ahora se propone una definicion 3° que insiste en
aspectos que ya se han destacado; como que la seguridad modifica su enfoque
para centrarlo en la proteccion de la poblacion o aquel que nos recuerda que la
gama de amenazas que debemos considerar es mas amplia que aquella que se
limita a las agresiones violentas.

3 Una Europa Segura en un mundo mejor. Estrategia Europea de Seguridad, Bruselas, 12 de

diciembre de 2003. Pag. 2,9 y 10.
La seguridad humana ahora. Informe final. Comision para la Seguridad Humana, 2003. Fondo
fiduciario de las Naciones Unidas para la Seguridad Humana, Nueva York, pag. 10-12.
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No ceja en el empefio de destacar que la seguridad humana esta vinculada a
la plena realizacion del ser humano y, por lo tanto, a la proteccion de las libertades
fundamentales. Se refiere a la libertad de necesidad y la libertad de miedo que
autores como Fernandez Pereira conectan con el desarrollo de los derechos
humanos al considerar que la violacion de los derechos es a menudo una causa de
inseguridad y que el respeto a los derechos humanos previene la inseguridad®’.

Fuera de la definicion, el propio informe final de la Comision de la
Seguridad Humana de 2003 afirma:

los derechos humanos y la seguridad humana se refuerzan mutuamente. La
seguridad humana ayuda a identificar los derechos que estin en juego en una
situacion determinada, y los derechos humanos ayudan a contestar a la pregunta:
(;Coémo se puede promover la seguridad humana?*®.

No es de extraiiar, por lo tanto, que advirtamos la influencia del concepto
de seguridad humana promovido por las Naciones Unidas en la concepcion de
seguridad que proponen las estrategias cuando son recurrentes en éstas las
referencias a la proteccion de la libertad de los ciudadanos y a la garantia de los
valores democraticos que, al menos en Espafla y Europa segln sus respectivas
Cartas Fundamentales, se basan en el reconocimiento y desarrollo de los
derechos humanos fundamentales.

No debemos obviar, sin embargo, que los cambios econémicos, politicos
y sociales que contribuyeron a la generacion del concepto de seguridad humana
se han incrementado desde la publicacion de estos informes y hasta la fecha de
aprobacion de las estrategias de 2011 y 2013 y que, consecuentemente, el
dinamico concepto de seguridad humana también ha seguido evolucionando en
cuanto a su aceptacion e implantacion efectiva.

El afio 2010, fecha de la publicacion de la Estrategia Europea de
Seguridad Interior y tiempo durante el cual se estaban desarrollando los trabajos
de redaccion de la EES 2011, es un momento clave para la aceptacion y difusion
del concepto de seguridad humana: el 8 de marzo se publica el primer informe
del Secretario General de Naciones Unidas sobre seguridad humana, los dias 20
y 21 de mayo tiene lugar el primer debate oficial sobre el concepto de seguridad
humana y en julio la Asamblea General aprueba la Resolucion 64/291 en la que
los estados miembros reconocen “la necesidad de proseguir el debate y la de
alcanzar un acuerdo sobre la definicion de ese concepto en la Asamblea
General™.

En septiembre de 2012, cuando se aprueba la resolucion 66/290 de la
Asamblea General de las Naciones Unidas, el gobierno del Partido Popular y la
oposicion socialista estan trabajando en la revision de la Estrategia Espafiola de
Seguridad.

Fernandez Pereira, Juan Pablo, La Seguridad Humana, op. cit., pag. 107.

La seguridad humana ahora. Informe final. Comision para la Seguridad Humana, 2003. Fondo
fiduciario de las Naciones Unidas para la Seguridad Humana, Nueva York, pag. 13.

64/291. Seguimiento del parrafo 143, relativo a la seguridad humana, del Documento Final de la
Cumbre Mundial 2005. Resolucion aprobada por la Asamblea General el 16 de julio de 2010.
Distr. General, 27 de julio de 2010. Naciones Unidas A/RES/64/291
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La Asamblea convino entonces que la seguridad humana es un enfoque
que ayuda a los Estados Miembros a determinar y superar las dificultades
generalizadas e intersectoriales que afectan a la supervivencia, los medios de
subsistencia y la dignidad de sus ciudadanos*’. Y establecié un entendimiento
comun respecto al concepto de seguridad humana cuyos rasgos principales
hallamos claramente incorporados en la definicién de seguridad nacional y los
principios informadores de la estrategia espaiiola de 2013.

La resolucion 66/290 determina que el concepto de seguridad humana
engloba los siguientes elementos*':

a. El derecho de las personas a vivir en libertad y con dignidad, libres de

la pobreza y la desesperacion.

b. La exigencia de respuestas centradas en las personas y orientadas a la

prevencion.

c. El reconocimiento de la interrelacion de la paz, el desarrollo y los

derechos humanos.

d. El no recurso a la amenaza, uso de la fuerza o medidas coercitivas, y
la aseveracion de que no sustituye a la seguridad del Estado.

e. Sigue recayendo en los gobiernos la funcion y la responsabilidad de
asegurar la supervivencia, los medios de subsistencia y la dignidad de
sus ciudadanos; siendo la funcion de la comunidad internacional
complementar la labor de los gobiernos proporcionandoles apoyo y
exigiendo la asuncion de la concepcion de seguridad humana una
mayor colaboracion y asociaciéon entre gobiernos, organizaciones
internacionales y regionales y sociedad civil.

Encontramos el reflejo del primero y del tercero de los items en la mision
que la definicion de la ESN 2013 encomienda al Estado cuando le responsabiliza
de proteger la libertad y el bienestar de sus ciudadanos, asi como la defensa de
los principios y valores constitucionales. El reconocimiento del derecho de las
personas a vivir en libertad y con dignidad, libres de la pobreza y la
desesperacion, es lo que determina que se asigne al Estado la proteccion de su
bienestar; un término que nos remite a la existencia de unas condiciones de vida
minimas, que van mas alld de la ausencia del delito, y que suponen la
proscripcion de la necesidad y el miedo*.

La vinculacion de la seguridad humana con el desarrollo de los derechos
humanos -y que este concepto tenga igualmente en cuenta los derechos civiles,
politicos, econémicos, sociales y culturales- determina que podamos advertir la
presencia de esta concepcion en la definicion cuando asume como accion propia
del Estado la defensa de los principios y valores constitucionales; que no
significa otra cosa que la garantia de todos los derechos reconocidos en la
Constitucion Espafiola de 1978.

40 68/685. Seguimiento de la resolucion 66/290 de la Asamblea General sobre seguridad humana,

Distr. General, 23 de diciembre de 2013. Naciones Unidas A/68/685, pag. 2/22

68/685. Seguimiento de la resolucion 66/290 de la Asamblea General sobre seguridad humana,
Distr. General, 23 de diciembre de 2013. Naciones Unidas A/68/685, pag. 3/22

Fernandez Pereira, Juan Pablo, La Seguridad Humana, op. cit., pag. 70.
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El reflejo de la interrelacion de la paz y el desarrollo y de las referencias
al papel de la comunidad internacional en apoyar los esfuerzos de los distintos
gobiernos aparece claramente en la asuncion, que hace la definicion de seguridad
nacional de la Estrategia 2013, del compromiso de contribuir junto con nuestros
socios y aliados a la seguridad internacional®.

La Asamblea atribuye en la resolucion 66/290 a los gobiernos la
responsabilidad de garantizar la seguridad de sus ciudadanos. Aun entendida
conforme a los amplios pardmetros que introduce el concepto de seguridad
humana, segiin las Naciones Unidas son los Estados los que habran de proponer
los medios idoneos para la proteccion de la supervivencia y dignidad de sus
habitantes.

En virtud de lo acordado por la Asamblea de las Naciones Unidas en
diciembre de 2013 el concepto de seguridad humana, a pesar de la evolucién
notable que supone respecto a la concepcion de la seguridad, no cuestiona la
concepcion clasica del Estado protector, atribuyendo a éste la mision de buscar la
seguridad y la proteccion de sus respectivas sociedades.

Asi lo entendia hace una década Fernandez Pereira en su trabajo sobre la
seguridad humana* y asi lo entiende la Asamblea de Naciones Unidas cuando en
2012 determina que la seguridad humana no sustituye a la seguridad del Estado™®.

De este modo, la Estrategia espafiola de 2013 define la seguridad nacional
como la accion del Estado, atribuyéndole la responsabilidad y competencia de
proteger y defender a los ciudadanos y al pais.

Dos elementos fundamentales que integran el entendimiento comun
respecto al concepto de seguridad humana como son la exigencia de una
orientacion preventiva y la asuncion de que los gobiernos deberan contar con una
mayor colaboracion de la sociedad civil en las materias relacionadas con el
ambito de la seguridad no los hallamos en la definicién, sino que vamos a
encontrarlos en el desarrollo de dos los principios informadores de la Estrategia:

— El principio de unidad de accion que, ademas de la implicacion,

coordinaciéon y armonizacion de todos los actores y recursos del
Estado, supone una adopcion del enfoque integral que exige de la
colaboracion privada y de la participacion de la sociedad en general.

— El principio de anticipacion y prevencion que debe orientar la accion

del gobierno en materia de seguridad.

La adopcion del enfoque de la seguridad humana en las secciones
programaticas de las estrategias espafiolas, y tan evidentemente en la definicion

4 Hemos realizado un comentario en este sentido al analizar la influencia de la constatacién de las

relaciones de interdependencia y de la vulnerabilidad mutua en la generacion del concepto de
seguridad humana, haciendo referencia a la influencia que en este sentido han tenido las
disposiciones de la Estrategia Europea de Seguridad 2003 cuando entiende que su aplicacion no
puede limitarse a la region y que es preciso extender la zona de seguridad europea contribuyendo
a la estabilidad de la periferia.

Fernandez Pereira, Juan Pablo, La Seguridad Humana, op. cit., pag. 79.

68/685. Seguimiento de la resolucion 66/290 de la Asamblea General sobre seguridad humana,
Distr. General, 23 de diciembre de 2013. Naciones Unidas A/68/685, pag. 3/22
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de la Estrategia de 2013, corresponde a una tendencia internacional y asi se
deduce del Informe del Secretario General de las Naciones Unidas presentado en
diciembre de 2013 cuando asegura que cada vez un niimero mayor de Estados
Miembros “reconoce el valor aniadido de esta perspectiva como instrumento
para reforzar la planificacién nacional. *®

El propio informe pone como ejemplo de promocion de la seguridad
humana a la Unién Europea; sefialando que esta concepcion es esencial cuando
aborda las amenazas a la supervivencia, los medios de subsistencia y la dignidad
de las personas y al reconocer la interdependencia y la relacion de mutuo
fortalecimiento que existe entre los derechos humanos, el desarrollo, la paz y la
seguridad, y destacando que la UE apoya el fomento de la seguridad humana
mediante su compromiso para reducir la pobreza y la desigualdad, promover la
buena gobernanza y los derechos humanos y hacer frente a las causas
fundamentales de los conflictos y la inseguridad. 4’

4 LA INCIDENCIA DE LAS ESTRATEGIAS DE SEGURIDAD DE LA
UNION EUROPEA EN LA DETERMINACION DE LOS PRINCIPIOS
BASICOS QUE ORIENTAN LAS LINEAS ESTRATEGICAS DE
ACCION PROPUESTAS POR LAS ESTRATEGIAS ESPANOLAS

En el primer capitulo de las dos estrategias espafiola (la vigente y aquella que
revisa) se establecen sus objetivos y se fijan los principios basicos que las informan.
Estos ultimos son directrices o planteamientos que, se pretende, orientaran las
politicas de seguridad en Espafia a partir de la entrada en vigor de la Estrategia.

El enfoque integral, la coordinacion y el principio de unidad de accion.

Como hemos advertido al tratar sobre la concepcion de seguridad, la
evolucion hacia una seguridad humanocéntrica nos empuja a la asuncién de un
enfoque integrador en el que la paz, la seguridad, la igualdad, los derechos
humanos y el desarrollo inciden unos en otros de manera interrelacionada®®.

Este enfoque exige trabajar conforme al principio de integracion que
implica comprender en un mismo ambito y bajo la misma supervision “fodas las
dimensiones de la seguridad, haciéndolas converger hacia objetivos comunes y
conscientes de las multiples relaciones que existen entre ellas.”® Esta nueva
metodologia tendra como consecuencia que todos los planteamientos en materia
de seguridad se alineen, evitando duplicidades, contradicciones o vacios en las
politicas de seguridad®.

46 68/685. Informe del Secretario General. Seguimiento de la resolucion 66/290 de la Asamblea

General sobre seguridad humana, Distr. General, 23 de diciembre de 2013. Naciones Unidas
A/68/685, pag. 5/22
47 Ibidem, pag. 9/22
4 Fernandez Pereira, Juan Pablo, La Seguridad Humana, op. cit., pag. 31.
49 Estrategia Espafiola de Seguridad. Una responsabilidad de todos. Gobierno de Espafia. Madrid
2011. Capitulo 1. Una estrategia necesaria. Pag. 16.
Hoja de ruta para una Estrategia de Seguridad Nacional espafiola. Félix Arteaga. ARI niimero
112/2008. Pag. 5.
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En el texto de 2013 se recoge esta vision a través del principio de unidad
de accion que incluye expresamente la coordinacion como uno de los supuestos
del enfoque integral, junto a la implicacion y la armonizacion.

Implicacion que supone que en el ambito de la seguridad es precisa la
actuacion colaborativa y cooperativa de todas las administraciones, de las
entidades privadas y de la sociedad civil en su conjunto’!.

Una participacion de actores diferentes a los tradicionales que permite que
la planificacion y la gestion de la seguridad supere los circulos cerrados en los
que estaba constrefiido su tratamiento y se ponga fin al tradicionalmente
obligado secretismo que acompafiaba a las materias relacionadas con la
seguridad. Las estrategias deben, por lo tanto, impulsar la participacion
ciudadana y el protagonismo de los actores privados, puesto que sus aportaciones
seran esenciales para definir las prioridades de las agendas oficiales, y atenderan
también a su percepcion de los riesgos2.

Pero un nivel de consciencia que permita una participacion efectiva y
eficaz solo puede adquirirse a través de un adecuado acceso a la informacion que
debe fomentarse con comunicacioén transparente y canalizada a través de medios
con capacidad de penetracion social.

Estas lineas son también reclamadas por los documentos europeos, siendo
asi que entre los desafios de la Estrategia Europea de Seguridad Interior se
incluye el de comunicar las politicas de seguridad a los ciudadanos con el objeto
de hacerlos participes y responsables en esta materia®. Le da la trascendencia de
incluir entre los principios del modelo de seguridad europeo la “Transparencia y
rendicion de cuentas en las politicas de seguridad, de modo que puedan ser
facilmente comprendidas por los ciudadanos y tengan en cuenta sus
preocupaciones y opiniones >,

Por su parte, la EES 2011 (mas incisiva en este punto que su version
posterior) reconoce que para la promocion de una cultura en seguridad es
necesario crear cauces de participacion de los movimientos sociales y los
ciudadanos en el sistema nacional de seguridad®, y hace referencia a reforzar la
formacion en seguridad de los profesionales y ,también, en general, la de los
ciudadanos.

Estrategia Espafiola de Seguridad. Una responsabilidad de todos. Gobierno de Espaiia. Madrid
2011. Capitulo 1. Una estrategia necesaria. Pag. 16.

Estrategia de Seguridad Nacional. Un proyecto compartido. Departamento de Seguridad
Nacional. Presidencia del Gobierno. Gobierno de Espafia. Madrid 2013. Capitulo 1. Una vision
integral de la Seguridad Nacional. Pag. 9.

Arteaga, Félix y Grupo de Trabajo, Propuesta para la implantacion de una Estrategia de
Seguridad Nacional en Espafia. Real Instituto Elcano. Documento de trabajo 19/2011. Pag. 7.
Estrategia de Seguridad Interior de la Union Europea. Hacia un modelo europeo de seguridad.
Bruselas, marzo de 2010. Pag. 8.

Ibidem, pag. 19.

La Estrategia Espafiola de Seguridad 2011 prevé la creacion de un érgano consultivo, el FORO
SOCIAL, que tendra por objeto fomentar y canalizar la participacion de todos los colectivos
interesados, incluidas las organizaciones sociales, con el fin de realizar analisis y compartir
conocimientos e ideas en materia de seguridad. Estrategia Espafiola de Seguridad. Una
responsabilidad de todos. Gobierno de Espafia. Madrid 2011. Capitulo 5. Un modelo
institucional integrado. Pag. 84.
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Del mismo modo se insiste en la Estrategia Europea de Seguridad Interior
en la formacion de los profesionales y en la creacion de una cultura compartida
de seguridad; afiadiendo este documento el matiz de que esta cultura compartida
lo sea sobre una concepcion europea de la seguridad. Da tanta relevancia a que
se asuma por profesionales y ciudadanos una concepcion comun de la Union
Europea en materia de seguridad que incluye el desarrollo de la cultura
compartida de seguridad y la apuesta por la formacion entre sus lineas
estratégicas de accion®®

La eficiencia y sostenibilidad en el uso de los recursos

El cumplimiento del objetivo de lograr la implicacion -entendida también
como compromiso- de todos los citados contribuiria a la consecucion del tercer
principio rector: la eficiencia y sostenibilidad en el uso de los recursos, que solo
es posible si el organo director tiene conocimiento detallado de cuales son éstos,
su efectividad, estado de uso y quién es su propietario o poseedor. Catalogacion
que solo sera factible con la efectiva cooperacion y colaboracion de todos los
implicados en el sistema.

El texto de 2011 hace referencia al contexto de limitacion del gasto
publico que, como consecuencia de la crisis econdomica y el cambio de
paradigmas en materia economica, sufrimos en Espafia desde el afio 2008 y la
redaccion de 2013 nos remite a la importancia de la aplicacion de este principio
“en un contexto como el presente”. Sin embargo, el deber por parte del Estado de
“asegurar el buen uso de los recursos y racionalizar el empleo de los
instrumentos existentes ™’ y “la priorizacion de los recursos y la optimizacion de
su empleo’™® deberia ser mdependlente de la situacion econdmica y regir con
caracter general la actuacion de todo gestor publico o privado. La propugnada
eficiencia no tiene unicamente valor econdomico por lo que pueda suponer de
ahorro pecuniario, la eficiencia en el uso de los recursos facilita la operatividad
de los mismos y asegura su adecuacion a la finalidad que se les ha atribuido.

La anticipacion y prevencion

El objetivo de la estrategia es proteger. Por lo tanto, solo podra cumplir
cabalmente esta mision si orienta los trabajos desde una perspectiva anticipatoria
y previsora que permita, en el mejor de los casos, la eliminacioén de la amenaza, o
en su defecto, la reduccion del riesgo de que ésta se materialice. Terminar con lo
que nos amenaza o lograr eludirlo es lo que pretende toda estrategia (tal y como
demuestra que también sea unas de las lineas de accion de la Estrategia Europea
de Seguridad Interior’®).

Estrategia de Seguridad Interior de la Union Europea. Hacia un modelo europeo de seguridad.
Bruselas, marzo de 2010. Pag. 28.

Estrategia Espafiola de Seguridad. Una responsabilidad de todos. Gobierno de Espafia. Madrid
2011. Capitulo 1. Una estrategia necesaria. Pag. 17.

Estrategia de Seguridad Nacional. Un proyecto compartido. Departamento de Seguridad
Nacional. Presidencia del Gobierno. Gobierno de Espafia. Madrid 2013. Capitulo 1. Una vision
integral de la Seguridad Nacional. Pag. 9.

Estrategia de Seguridad Interior de la Union Europea. Hacia un modelo europeo de seguridad.
Bruselas, marzo de 2010. Pag. 23.
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Y esto no es posible disefiando Unicamente respuestas reactivas, es
necesario un enfoque proactivo: orientar los trabajos en post del desarrollo de las
capacidades de anticipacion (dotdndose de herramientas y técnicas aptas para el
analisis y estudio y de métodos de investigacidn precisos para conocer en
profundidad las causas de las amenazas y su poder para generar dafios) y
procurarse los medios preventivos que puedan eliminar o paliar las causas de las
amenazas o, en el caso preciso, repelerlas.

La resilencia o capacidad de resistencia y recuperacion

Como consecuencia del reconocimiento de que, en ocasiones y frente a
amenazas concretas, no van a ser posibles o efectivas la anticipacion y la
prevencion, tenemos que asumir que habrd que afrontarlas, asi como las
consecuencias que se deriven de su materializacion.

Para ello es preciso contar con la capacidad de resistencia y recuperacion
que las estrategias enuncian como principio. La EES 2011 explica que esta
capacidad se obtiene disponiendo “de sistemas e instrumentos resistentes y
flexibles, susceptibles de adaptarse a las diversas circunstancias”®, mientras
que la Estrategia de 2013 define el principio como “lo relativo a la aptitud de los
recursos humanos y materiales para afrontar con flexibilidad y fortaleza las
situaciones de crisis .

La interdependencia responsable

La Estrategia de 2011 finaliza la enumeracion de principios rectores, que
llama conceptos basicos, reconociendo que en la actualidad no se puede gobernar
en materia de seguridad (si queremos ser eficaces y efectivos) de manera
autarquica.

Nos sorprende que, por su parte, la ESN 2013 no incluya entre los
principios algun sinéonimo de lo que la EES denominaba interdependencia
responsable cuando este concepto se refiere al multilateralismo responsable que
la ESN incluye en la propia definicion de seguridad nacional.

Reconociendo la interdependencia con otros actores internacionales la
califica como responsable para afirmar que es preciso “establecer mecanismos de
gobernanza para crear y fortalecer marcos e instrumentos multilaterales que
garanticen la seguridad”.

En esta linea de creacion de instrumentos esta la Union Europea, como
macro estructura, y, se supone, sus paises miembros, cuando en 2003 presenta la
Estrategia Europea de Seguridad, dimension exterior de la seguridad de la Union,
que completa en 2010 con la visidn interior a través de la Estrategia Europea de
Seguridad Interior.

0 Estrategia Espafiola de Seguridad. Una responsabilidad de todos. Gobierno de Espafia. Madrid

2011. Capitulo 1. Una estrategia necesaria. Pag. 17.

Estrategia de Seguridad Nacional. Un proyecto compartido. Departamento de Seguridad
Nacional. Presidencia del Gobierno. Gobierno de Espafia. Madrid 2013. Capitulo 1. Una vision
integral de la Seguridad Nacional. Pag. 9.
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Incluso yendo mas all4, creemos que es la intencién de establecer
mecanismos de gobernanza comun lo que nos ha llevado en Europa a aprobar el
Programa de Estocolmo. Una Europa abierta y segura que sirva y protqa al
ciudadano, estableciendo un proyecto de desarrollo de un espacio comun en
materia de justicia y seguridad a través del fomento de la ciudania europea y los
derechos fundamentales.

El control democrdtico y judicial de las actividades de seguridad

Dado que nuestro objetivo en este trabajo es mostrar como los textos
europeos han influido en las estrategias espafiolas, contribuyendo a la asuncion
por parte de este pais del modelo de seguridad europeo, debemos destacar
también cuéales de los planteamientos o lineas de accion de las estrategias
europeas no estan incluidos expresamente en las espanolas.

Ademas de las referencias logicas a aspectos de cooperaciéon operativa,
gestion integrada de fronteras y modelos compartidos de intercambio de
informacion entre las naciones que conforman la Union, la Estrategia Europea de
Seguridad Interior destaca entre las lineas estratégicas de accion el garantizar el
efectivo control democratico y judicial de las actividades de seguridad®.
Esta linea no aparece de manera expresa en las estrategias espaiiolas; siendo vital
para cumplir con el proposito de no contribuir a la dicotomia seguridad-libertad y
para determinar la seguridad, en su concepcion acorde con la seguridad humana,
como condicion para el efectivo desarrollo y disfrute de los derechos y libertades
fundamentales.

En la EES 2011 si se determina como objeto de proteccion el Estado
democratico de Derecho, con lo que se presume la intencion de defender los
principios que lo caracterizan, y en la ESN 2013 se define la seguridad nacional
como la accidon del Estado dirigida a garantizar los principios y valores
constitucionales que, precisamente, declaran que Espafa es un Estado social y
democratico de Derecho.

Sin embargo, esta proclamada intencion parece referirse a la proteccion y
defensa de los valores frente a las amenazas que identifica la propia Estrategia y
no queda tan claro como en el documento europeo que se velara también porque
las actividades y politicas de seguridad sean respetuosas con ellos.

Hemos sefialado que los documentos europeos contienen matices
necesarios, por su caracter de estrategias supranacionales, referidos a la
cooperacion entre Estados. Entre éstos se encuentra la linea estratégica de accion
a la que titulan Cooperacion judicial en asuntos penales, si bien es logico que
se introduzca como epigrafe dentro de una estrategia surgida para dar
cumplimiento a un programa -el de Estocolmo- que tiene, entre otras, la
prioridad de contribuir a la consecucion de una Europa de la Ley y de la
Justicia® superando la actual fragmentacion de la Unién Europea, nos interesa

2 Estrategia de Seguridad Interior de la Unién Europea. Hacia un modelo europeo de seguridad.

Bruselas, marzo de 2010. Pag. 21.
Programa de Estocolmo- Una Europa abierta y segura que sirva y proteja al ciudadano. 2010/C
115/01. Prioridades politicas. Pag. 4.
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resaltarla porque en ninguna de las dos estrategias espafolas encontramos
referencia alguna al papel que el Derecho penal puede jugar en el sistema de
seguridad nacional (aunque es evidente que las estrategias se refieren al Codigo
Penal cuando reclaman algunos ajustes o reformas legislativas y que la
publicacion de las estrategias ha influido en nuestra legislacion penal y sus
directrices; destacando que el que algunos fendmenos hayan sido identificados
como amenazas ha contribuido a la incorporacion de agravantes, la
criminalizacién de conductas y la reforma de determinados tipos penales)®*.

5 LA EFECTIVA CONTRIBUCION DE LAS ESTRATEGIAS DE
SEGURIDAD A LA ARMONIZACION DE LAS POLITICAS DE
SEGURIDAD. UN CASO PRACTICO

En Espafia la tesis planteada se confirma, en principio, al modificarse las
principales normas vinculadas al ambito de la seguridad en el plazo de dos afios,
tras la aprobacion y entrada en vigor de la Estrategia de Seguridad Nacional en
2013.

En 2014 y 2015 asistimos a la reforma de la Ley de Seguridad Privada,
La Ley Organica de proteccion de la seguridad ciudadana, la Ley del Sistema
Nacional de Proteccion Civil y a la aprobacion de la Ley de Seguridad
Nacional.

Las normas nacionales mas directamente vinculadas con el ambito de la
seguridad, en cuyos preambulos encontramos referencias continuas a la
Estrategia, la evolucion en la concepcion de seguridad que propone, la voluntad
de incorporar sus principios rectores y la necesidad de tender a una armonizacion
legislativa con nuestros socios europeos®.

Sin embargo, no podemos afirmar que esfuerzos como el referido tengan
incidencia real en la consecucion del objetivo de que, progresivamente, la region
se dote de politicas de seguridad homogéneas.

Desde que el 7 de enero se produce un atentado en las instalaciones de la
revista satirica Charlie Hebdo en Paris se ha sucedido una dolorosa cadena de
acciones violentas de corte yihadista que han tenido como escenario y objetivo
miembros de referencia de la Unidon Europea. Asimismo, durante los afios 2015,
2016 y 2017 hemos asistido al agravamiento de la crisis migratoria y de los
refugiados procedentes de Oriente Medio en el Mediterraneo y en las fronteras
este y sur de Europa.

Europa cuenta desde el afio 2010 con un documento para la consecucion
de una Europa abierta y segura que sirva y proteja al ciudadano, el Programa de
Estocolmo, que persigue el pleno desarrollo del Tratado de Lisboa.

Un texto en el que se establecen como prioridades el fomento de la
ciudadania a través de una UE de la Ley y la Justicia que proteja a sus

% Sanchez Diez, L.E., La Estrategia de Seguridad nacional 2013 y las reformas legislativas en

materia de seguridad de la X Legislatura, Coleccion Vitor, Ediciones Universidad de Salamanca,
Salamanca 2016, pag. 321 y ss.
Sanchez Diez, I.E, Evolucion de la concepcion de la seguridad, Jurua Editorial, Lisboa 2016.
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ciudadanos, sin olvidar su responsabilidad y la solidaridad en materia de
migracion y asilo.

Europa se doto, también en 2010, de una Estrategia de Seguridad Interior
Europea en la que se disefiaba un modelo de seguridad interior para la Unidn
Europea basado en los principios de promocion de los derechos fundamentales,
proteccion de los mas vulnerables, didlogo para la superacion de los conflictos,
integracion, inclusién social y lucha contra la discriminacion y solidaridad y
confianza mutua entre los estados miembros.

La totalidad de los paises afectados cuenta también con una estrategia de
seguridad nacional.

Tanto en la Estrategia de la UE como en la de estos paises, y también en
la espafiola, se contemplan los fenémenos migratorios derivados de las
situaciones de conflicto armado y se incluyen el terrorismo de origen islamista y
la radicalizacion violenta dentro del catalogo de amenazas que ponen en riesgos
la seguridad de los ciudadanos.

La consecuencia inmediata de los hechos aqui citados, en el ambito de las
politicas de seguridad, esta siendo la renacionalizacion de todos los gobiernos
europeos; y los dias sucesivos a la ejecuciéon de los atentados se han
caracterizado por la prisa de los mandatarios en presentar medidas que habian
tenido al menos 5 afios para disefiar, reflexionar ¢ implantar, y por la desidia a la
hora de concretar las medidas para hacer frente a un problema de asuncion de
poblacidon que se sabia que habia de llegar, pero nos ha encontrado sin planes
especificos y sin capacidad para lograr acuerdos consensuados respecto a la
forma de actuacion con los refugiados.

No se caracteriza el tratamiento de las crisis por el refugio en la fortaleza
de la Unidn y la adopcion de decisiones coordinadas, solidarias y confiadas entre
todos los paises miembros, conforme a lo establecido en su tratado fundacional.
Al contrario, se alzan voces pidiendo la modificacion del Tratado de Schengen
que establezca limites a la libre circulacion de personas dentro de la Union
Europea (cuando no su total eliminacion) y cada gobierno actia de forma
unilateral pensando inicamente en como tranquilizar a la opinion publica de sus
respectivos paises®®.

Nos hemos dotado de unas herramientas, las estrategias de seguridad
integral, que, si bien no son perfectas, son un instrumento que creimos necesario
cuando decidimos adoptarlo.

Sin embargo, el modo unilateral, precipitado y carente de contenido
pedagodgico conforme al cual han actuado los responsables politicos nos lleva a

% Nos referimos a reacciones como la que mantuvo el entonces presidente del gobierno francés, D.

Fancoise Hollande, cuando decidié unilateralmente intensificar la ofensiva bélica de su pais en
Oriente Proximo tras los atentados de Paris del 13 de noviembre de 2015, la construccion por
parte de Hungria de una segunda linea vallada en la frontera sur con Serbia en febrero de 2017,
en aras a impedir la entrada de refugiados, y en contra de diversas directrices de las instituciones
europeas o las aseveraciones realizadas por la primera ministra britanica, Theresa May,
planteando la modificacion de leyes (incluidas las que versan sobre la proteccion y defensa de
los derechos humanos), para combatir la amenaza terrorista, tras la serie de atentados que han
sacudido Reino Unido en el primer semestre de 2017.
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cuestionar la efectividad real de contar con una Estrategia de Seguridad
Nacional, por mucho que ésta incluya la concepcion de seguridad y las lineas de
accion basicas que proponen los referentes dictados y aprobados por la Unidn
Europea, cuando de lo que se trata es de reaccionar conjunta y armonicamente a
unas amenazas que nos afectan a todos los, hasta el momento presente, socios
europeos.
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