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ON la publicacion de una revision de la Estrategia
de Seguridad Nacional por parte del Gobierno en
el mes de diciembre de 2017, finalizé un proceso
de planeamiento estratégico iniciado por mandato
del Consejo de Seguridad Nacional tras su
reunion del 20 de enero, que se prolongd durante
casi un afio y cuyo resultado establece las lineas de
actuacion durante la legislatura en materia de Politi-
ca de Seguridad Nacional (1).

La publicacién de esta Estrategia continda de
forma ininterrumpida un ciclo iniciado en 2011 con
la Estrategia Espariiola de Seguridad, aspecto que
por si mismo ya supone un éxito dada la falta de
cultura estratégica de la que ha venido adoleciendo
nuestro pais. El documento hace referencia a una amplia participacion de
diversos sectores en su desarrollo, incluidos expertos de la sociedad civil. La
extensa perspectiva utilizada es un avance que contribuird, sin lugar a dudas, a
proporcionar una vision mds precisa y cercana de la Seguridad Nacional. Este
tipo de aproximacion ya fue considerada en la Estrategia Espafiola de Seguri-
dad de 2011, que incluso contemplaba la creacién de un érgano consultivo

(1) Notese la diferencia con Francia, donde, tras unas elecciones en el mes de mayo de
2017 que provocaron un cambio de Gobierno y la dimision del jefe de Estado Mayor de los
Ejércitos en el mes de julio, se publico la Revision Estratégica de la Defensa y la Seguridad
Nacional a principios del mes de octubre de ese mismo afio. Esta aproximacién es posible no
solo por el ambiente de inseguridad existente, sino porque existe un presidente con visién y
voluntad de liderazgo y una sociedad con una cultura de seguridad que le respalda.
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que tuviese por objeto reunir a representantes de las administraciones publi-
cas, expertos, académicos, investigadores, universidades, institutos especiali-
zados, empresas y organizaciones sociales para realizar andlisis compartidos
en materia de seguridad.

La Estrategia no obvia los problemas actuales de Espafia y, aunque de
forma discreta, hace referencia a las tensiones nacionalistas presentes en este
momento en el perfil de nuestro pais. Por otra parte, al listar las amenazas a
las que se enfrenta la Seguridad Nacional, muestra una tendencia que en gene-
ral puede ser considerada como continuista, aunque cabe resefiar la recupera-
cion del espacio ultraterrestre (un dmbito que estaba recogido en la Estrategia
Espariola de Seguridad de 2011 y que habia desaparecido en la Estrategia de
Seguridad Nacional de 2013), una nueva aproximacion a las amenazas que
enfrentan los espacios comunes en la que se aprecia una tendencia mds unifi-
cadora y la reconfiguracidn, dada la importancia adquirida en los tltimos
afios, de la amenaza que representan las epidemias y pandemias y que en la
version de 2013 estaba incluida como una linea de accion estratégica dentro
del dmbito de actuacion de Proteccion ante Emergencias y Catdstrofes.

En el dmbito de la ortodoxia dentro del pensamiento estratégico destaca,
por una parte, el establecimiento de cinco objetivos en el seno de la Seguridad
Nacional, de cuya concrecién carecia la version de 2013, y, por otra parte,
haber dejado de utilizar de forma indistinta los términos riesgo y amenaza.

La cuidada edicién del documento apunta a un necesario cardcter diddctico
que contribuird a alcanzar el objetivo de promover una cultura de Seguridad
Nacional, objetivo al que también contribuiria en el futuro la continuidad en el
empleo de conceptos. Sin embargo, en esta nueva version desaparecen
concepciones como los «potenciadores del riesgo», que ya fue incluida en las
de 2011 y 2013, y el de «zonas vitales para la seguridad nacional». En rela-
cion a esta, llama poderosamente la atencién cémo el golfo de Guinea, el
Sahel y el Cuerno de Africa han pasado de ser zonas vitales para la Seguridad
Nacional a zonas de especial interés, en igualdad de condiciones con América
Latina y del Norte o la regién de Asia-Pacifico.

Pero quizds el aspecto que mds dudas puede suscitar de cara a su verdadero
impacto sobre la Seguridad Nacional sea el momento de su publicacion, casi
un afio después de comenzada la legislatura y estando atn pendiente la
adecuacidn de documentos estratégicos de segundo nivel, tales como las estra-
tegias sectoriales o la propia Directiva de Defensa Nacional, verdaderos
impulsores de las acciones estratégicas.

Tampoco contribuird a su implementacién la falta de priorizacién en lo
relativo a las amenazas a las que se enfrenta nuestra Seguridad Nacional. Si
bien el imprescindible criterio de priorizacion es aplicado al hacer referencia a
las zonas geograflcas estableciendo que el Mediterraneo y el norte de Africa
son las regiones que suponen una prioridad estratégica para Espafia desde el
punto de vista de su Seguridad Nacional, esta misma concrecion se obvia al
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establecer las amenazas y desafios, lo que puede contribuir a dificultar su
implementacion.

También se echa de menos la ausencia de referencias a dos figuras impor-
tantes e ineludibles para sincronizar la amalgama de acciones que se generan
en el marco del Sistema de Seguridad Nacional. Por una parte, el consejero de
Seguridad Nacional, una autoridad dependiente directamente del presidente
del Gobierno y encargada de reforzar la coordinacidn para ofrecer mejores
respuestas a las amenazas y desafios. Por otra, una autoridad nacional de
Ciberseguridad (quizas ahora de los espacios comunes) que, dependiendo del
consejero de Seguridad Nacional, seria responsable de aunar eficacia y
eficiencia en la actuacién del Gobierno.

El liderazgo del Sistema de Seguridad Nacional

El liderazgo de las acciones que se deriven dentro del marco del Sistema
de la Seguridad Nacional se ha establecido, desde la Estrategia Espariola de
Seguridad de 2011, en la Presidencia del Gobierno. Asi, ese documento expo-
nia que era necesario mejorar la coordinacion interministerial, pues la mayoria
de los ministerios estdn involucrados de alguna manera en la seguridad. Ello
requiere, afirmaba la Estrategia Espariola de Seguridad, reforzar las capacida-
des de la Presidencia del Gobierno para la coordinacion y el liderazgo de la
gestion de la seguridad.

La Estrategia de Seguridad Nacional, publicada en 2013, mantuvo esta
Iinea de actuacidn, estableciendo que la Seguridad Nacional es un servicio
publico objeto de una politica de Estado que, bajo la direccion y liderazgo del
presidente del Gobierno, es responsabilidad del Gobierno, implica a todas las
administraciones publicas y precisa de la colaboracion de la sociedad en su
conjunto.

En ese documento se establecia como principio informador la unidad de
accion, que se definfa como la implicacidn, la coordinacién y la armonizacion
de todos los actores y los recursos del Estado bajo la direccion del presidente
del Gobierno, asi como la colaboracién publico-privada y la implicacion de la
sociedad en general. Ese enfoque integral de la seguridad, comprensivo de todas
sus dimensiones, justifica este principio de accién y precisa, a su vez, de una
gestion completa a través de un Sistema de Seguridad Nacional impulsado y
liderado por el presidente del Gobierno.

Posteriormente, la Ley de Seguridad Nacional refrendéd el liderazgo del
Sistema de Seguridad Nacional por parte del presidente del Gobierno, al esta-
blecer en los articulos 14 y 20 que corresponde a este dirigir la politica de
Seguridad Nacional y el Sistema de Seguridad Nacional, siendo el tinico con
capacidad para declarar la Situacion de Interés para la Seguridad Nacional que
contempla esa misma ley y que es de aplicacion cuando se requiere de la coor-
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dinacion reforzada de las autoridades competentes en el desempeiio de sus
atribuciones ordinarias, bajo la direccién del Gobierno y dentro del marco del
Sistema de Seguridad Nacional.

La Estrategia de Seguridad Nacional de 2017 mantiene los principios
rectores establecidos en la versién de 2013, entre los que se encuentra la
unidad de accion. Y aunque no repite las referencias expresas al liderazgo del
presidente del Gobierno que contenia la version anterior, asi debe entenderse,
madxime tras la publicacion de la Ley de Seguridad Nacional.

De esta manera queda claramente establecido el liderazgo del Sistema de
Seguridad Nacional por parte del presidente del Gobierno y por lo tanto cabe
preguntarse si es necesaria la figura del consejero de Seguridad Nacional a
similitud de los sistemas establecidos en los paises de nuestro entorno.

La clave para contestar esta pregunta la proporciona lo establecido en la
explicacion del principio rector de unidad de accion. El concepto de Seguri-
dad Nacional se sustenta en la accion de todas las herramientas del Estado
para hacer frente a las amenazas a las que se enfrenta. De una u otra manera,
se requiere de una permanente coordinacién interministerial, pues la mayoria
de los ministerios, y no solo aquellos que son considerados componentes
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Elaboracidn del autor con datos extraidos de la pdgina web del Departamento de Seguridad
Nacional (www.dsn.gob.es).
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fundamentales, deberdn estar involucrados en la gestion de los efectos provo-
cados por las amenazas tradicionales y no tradicionales, dado el impacto
transversal que poseen.

Un claro ejemplo de la transversalidad de las amenazas, asi como de la
imprescindible coordinacién entre actores concernidos para hacer frente a sus
potenciales efectos, lo proporciona en la actualidad lo que la Estrategia de
Seguridad Nacional define como acciones hibridas, pero que de una forma mas
amplia podemos considerar como todo el espectro de acciones que se desarro-
Ilan en la denominada «zona gris», claro exponente de la necesidad de una
actuaciéon multidisciplinar, tanto a nivel preventivo como de gestion de crisis.

De esta manera, es fdcilmente comprensible que la direccién del Sistema
de Seguridad Nacional se base en una constante labor de coordinacion, sincro-
nizacién y priorizacién entre todas las herramientas del Estado no solo duran-
te el proceso de toma de decisiones para asegurar una respuesta optima y
coordinada de los recursos disponibles —que corresponde al presidente del
Gobierno—, sino también en la deteccion de las amenazas y en la valoracién
del nivel de riesgo que estas representan para la Seguridad Nacional.

A nadie escapa que la propia actividad del presidente del Gobierno impide
que pueda dirigir personalmente este proceso de deteccidn de las amenazas y
valoracidn del nivel de riesgo. El grifico anterior muestra la actividad del
Consejo de Seguridad Nacional desde su creacion y evidencia que existe una
necesaria y continua gestion del Sistema de Seguridad Nacional que no recae
exclusivamente en el presidente del Gobierno.

Esta gestion permanente requiere de dos elementos fundamentales para
que sea realmente efectiva: un consejero de Seguridad Nacional directamente
dependiente del presidente del Gobierno y un érgano permanente de trabajo.
Ambos con el adecuado nivel administrativo que les permita liderar la accién
de los diferentes ministerios y organismos concernidos.

La figura del consejero de Seguridad Nacional no solo debe ser capaz de
mantener vivos, gracias a la accidn del 6rgano de trabajo permanente, los
procesos de trabajo establecidos y supervisar la implementacion de las diferen-
tes lineas de accidn estratégica establecidas, sino que también debe gestionar la
participacion de los titulares de los diferentes departamentos ministeriales u
organismos, ademds de ser capaz de proporcionar al presidente del Gobierno
valoraciones oportunas y precisas que dependen en gran medida de la colabo-
racion con los restantes actores concernidos.

El desarrollo del Sistema de Seguridad Nacional. Los érganos de apoyo al
Consejo de Seguridad Nacional

En marzo de 2018, el Departamento de Seguridad Nacional informé sobre
la reunidn constitutiva del Comité Especializado de Seguridad Energética bajo
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la presidencia del secretario de Estado de Energia. Su creacion supone un
paso mds en la buena direccion hacia el desarrollo del Sistema de Seguridad
Nacional.

Su formacidén, que ya estaba contemplada en la Estrategia de Seguridad
Energética Nacional aprobada en julio de 2015, lleg6 dos afios y ocho meses
después de la publicacion de ese documento, tras poco mds de un afio de
legislatura y apenas unas semanas después de los acuerdos del Consejo
de Seguridad Nacional por los que se regulé el funcionamiento de los conse-
jos y comités que lo apoyan.

El 23 de febrero de 2017 se publicaron seis érdenes del Ministerio de la
Presidencia y para las Administraciones Territoriales que hacen publico el
funcionamiento de otros tantos consejos y comités y que modifican lige-
ramente el marco regulador vigente hasta el momento para aquellos que ya
existian. Estos consejos y comités son: el Comité Especializado de no prolife-
racion de armas de destruccion masiva, el Comité Especializado de Seguridad
Energética, el Comité Especializado de Inmigracién, el Comité Especializado
de Situacion, el Consejo Nacional de Ciberseguridad y el Consejo Nacional de
Seguridad Maritima.

A pesar de esta avalancha de 6rganos de apoyo, es necesario aclarar que de
todos ellos solo son de nueva creacion el Comité Especializado de no prolife-
racion de armas de destruccidén masiva, una reivindicacion de algunos sectores
desde la misma publicacion de la Estrategia de Seguridad Nacional de 2013,
y el Comité Especializado de Seguridad Energética, un compromiso como ya
hemos indicado adquirido con la publicacién de la Estrategia de Seguridad
Energética Nacional.

Los restantes cuentan al menos con dos afios y medio de vida y han desa-
rrollado durante este tiempo una actividad dispar, a pesar del extenso catdlogo
de cometidos que se les asignan. Asi, los Consejos de Nacionales de Ciber-
seguridad y Seguridad Maritima han desempefiado una labor mds o menos
constante desde su creacidn en diciembre de 2013, mientras que del Comité
Especializado de Inmigracion solo se ha informado sobre su reunién constitu-
tiva en julio de 2014, desconociéndose cualquier otra actividad que haya podi-
do desarrollar.

Todos estos consejos y comités son organos de apoyo del Consejo de
Seguridad Nacional en el marco del Sistema de Seguridad Nacional y tienen
como funciones especificas, en sus dmbitos correspondientes: proponer al
Consejo de Seguridad Nacional las directrices en materia de planificacién y
coordinacién de la politica de Seguridad Nacional; contribuir a reforzar el
adecuado funcionamiento del Sistema de Seguridad Nacional; apoyar al
Consejo de Seguridad Nacional en su funcién de verificar el grado de cumpli-
miento de la Estrategia de Seguridad Nacional; contribuir a la elaboracion de
propuestas normativas para el fortalecimiento del Sistema de Seguridad
Nacional; apoyar la toma de decisiones del Consejo de Seguridad Nacional
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tanto en el ambito nacional como en el internacional; reforzar las relaciones
con las administraciones publicas, asi como la coordinacién, colaboracion y
cooperacion entre los sectores puiblico y privado, y apoyar al Comité Especia-
lizado de Situacidn.

Segun establecen las 6rdenes correspondientes, se reunirdn de manera
presencial o a distancia como minimo con cardcter bimestral o cuantas veces
se considere oportuno, atendiendo a las necesidades que en su dmbito concre-
to demande la Seguridad Nacional.

A corto plazo es de esperar la pronta reunion de constitucion del Comité
Especializado de no proliferacion de armas de destruccion masiva. Pero
mucho mds relevante atin es que también cabe esperar un trabajo frenético de
los diferentes 6rganos de apoyo del Consejo de Seguridad Nacional para
adaptar las estrategias sectoriales existentes a lo expuesto en la Estrategia de
Seguridad Nacional de 2017. Unas adecuaciones que dado el tiempo restante
de legislatura deberfan ser publicadas antes del mes de junio para tener verda-
dera capacidad de influencia en los dmbitos concernidos.

Mencidén aparte merece, por su relevancia, el Comité Especializado de
Situacion, del que la Ley de Seguridad Nacional ya establece que es el érgano
de cardcter dnico para el conjunto del Sistema de Seguridad Nacional en
apoyo del Consejo de Seguridad Nacional en materia de gestion de crisis.

La orden publicada por Ministerio de la Presidencia y para las Administra-
ciones Territoriales le asigna un extenso catdlogo de cometidos, entre los que
cabe destacar: asistir al Consejo de Seguridad Nacional en su funcién de diri-
gir y coordinar las actuaciones de gestion de situaciones de crisis; proponer al
Consejo de Seguridad Nacional las medidas de cardcter normativo que sean
necesarias para impulsar y desarrollar la gestion de crisis en el marco del
Sistema de Seguridad Nacional; asistir al Consejo de Seguridad Nacional
cuando la situacion requiera la aplicacion de medidas excepcionales previstas
en los instrumentos de gestion de crisis de las organizaciones internacionales
de las que Espaiia sea parte; facilitar la activacion anticipada de los instrumen-
tos preventivos de gestion de crisis; elevar planes de contingencia y cuales-
quiera otros instrumentos necesarios para impulsar la integracién de los ya
existentes en aquellos dmbitos que por su acentuada transversalidad o incerti-
dumbre se estimen necesarios; analizar los posibles escenarios de crisis y su
posible evolucién; llevar a cabo la organizacion de la contribucion de recursos
a la Seguridad Nacional o asistir al Consejo de Seguridad Nacional en la
direccion y coordinacién de la gestion de la situacion de interés para la Segu-
ridad Nacional.

Su presidencia la ostentard con cardcter habitual la vicepresidenta del
Gobierno y ministra de la Presidencia y para las Administraciones Territo-
riales, y excepcionalmente, por decision del presidente del Gobierno, una
autoridad funcional de acuerdo con lo previsto en la Ley de Seguridad
Nacional.
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Aunque no se conocen reuniones desde su creacion en diciembre de 2013,
salvo durante el desarrollo de ejercicios, la orden establece que se reunird de
manera presencial o a distancia como minimo con cardcter bimestral o aten-
diendo a las circunstancias que afecten al dmbito de la gestién de crisis. El
establecimiento de esta periodicidad, que no ha sido modificada desde su
publicacion, puede parecer a priori un error en un érgano dedicado a la
gestion de situaciones de crisis. Sin embargo, la necesidad de afrontar el desa-
rrollo, ain pendiente, de la Ley de Seguridad Nacional en dmbitos tan necesa-
rios como la contribucion de recursos y la gestion de crisis en el marco del
Sistema de Seguridad Nacional no hace descabellado pensar que un érgano de
nivel adecuado, como el Comité Especializado de Situacién, y con una direc-
cion solvente, como la de la vicepresidenta del Gobierno, afronte un reto en el
que apenas se ha avanzado desde la publicacién de esa ley, hace casi tres afios.

La coordinacion del Sistema de Seguridad Nacional

Como ya hemos indicado, la eficiencia del Sistema de Seguridad Nacional
depende en gran medida de la coordinacidn entre los diferentes actores concer-
nidos. Esta coordinacion se define, entre otros medios, a través del acuerdo de
implementacién de los mecanismos para garantizar el funcionamiento integra-
do del Sistema de Seguridad Nacional, establecido con la Orden del Ministerio
de la Presidencia y para las Administraciones Publicas PRA/116/2017,
promulgada en el Boletin Oficial del Estado de 14 de febrero de 2014. Este
acuerdo establece unos mecanismos que se concretan en una combinacion de
puntos focales ministeriales con asignacién de funciones de apoyo en materia
de Seguridad Nacional y de procedimientos dgiles y eficaces que garanticen el
intercambio fluido de informacidn entre los 6rganos de la estructura del siste-
ma, que requieren de un liderazgo constante y permanente que evidentemente
no puede recaer exclusivamente en el presidente del Gobierno.

Su existencia permite que en las referencias a las reuniones de todos los
consejos y comités de apoyo al Consejo de Seguridad Nacional se incluya la
posibilidad de ser realizadas a distancia. Las caracteristicas de este mecanis-
mo, pioneras en Espafia, proporcionan una gran flexibilidad a la accién de los
consejos y comités, pero también la capacidad de reaccion en tiempo oportuno
al Comité Especializado de Situacion ante la necesidad de gestionar una situa-
cion de crisis.

Para terminar...

La publicacion de la Estrategia de Seguridad Nacional de 2017 supone un
éxito por si misma dada la falta de cultura estratégica de la que ha venido
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adoleciendo nuestro pais. Es evidente que para los estados de tamafio medio,
contar con una correcta Estrategia de Seguridad Nacional resulta atin mds
relevante, al tener que priorizar los recursos para obtener los mdximos benefi-
cios, sobre todo después de la crisis econdmica de 2008, a raiz de la cual el
gasto del Estado se ve sometido a un mayor escrutinio por parte de la socie-
dad. Obrando de esta manera, se obtiene un mayor grado de cohesion en la
implementacion de la politica de Seguridad Nacional, incrementdndose las
posibilidades de alcanzar los objetivos planteados.

El gran problema a resolver no radica tanto en el proceso del planea-
miento estratégico, sino en la aversion a tomar elecciones decisivas y quizds
irrevocables. Sin embargo, la ausencia de una clara definicién de priorida-
des es uno de los errores mds graves que se pueden cometer en el desarrollo
de una estrategia de seguridad nacional, ya que provoca la falta de asigna-
cién de recursos y herramientas, lo que resulta en dificultades a la hora de
implementar la estrategia, trasladando sus preceptos a orientaciones politi-
cas concretas de forma que el proceso realmente sea relevante para la poli-
tica del pais.

La actual Estrategia de Seguridad Nacional no proporciona una clara defi-
nicion de prioridades y es en este aspecto donde la figura del consejero de
Seguridad Nacional, ausente una vez mds del Sistema de Seguridad Nacional,
se hace tanto mds necesaria ante la complejidad de sincronizar los esfuerzos
para alcanzar los objetivos establecidos y afrontar el desarrollo, ain pendien-
te, de la Ley de Seguridad Nacional en dmbitos tan necesarios como la contri-
bucidn de recursos y la gestion de crisis en el marco del Sistema de Seguridad
Nacional; y todo ello, no debemos olvidarlo, sin una asignacion presupuesta-
ria concreta.

Si bien el liderazgo politico del Sistema de Seguridad Nacional recae
sobre el presidente del Gobierno, es necesario un liderazgo técnico ejercido
por una figura que garantice el funcionamiento del sistema, asi como la prio-
rizacion y la sincronizacidn entre las diversas acciones de los actores con-
cernidos en el marco de este. Esta figura debe depender directamente de
presidente del Gobierno, dado que es la herramienta de la que dispone para
garantizar la ejecucion de sus directrices en el marco del Sistema de Seguri-
dad Nacional, sincronizando y priorizando la actuacion de los diferentes
departamentos ministeriales, lo que hace necesario también que disponga del
adecuado nivel administrativo que garantice su actividad en igualdad de
condiciones frente a los restantes departamentos ministeriales y organismos
implicados.

Esta coordinacién es mds necesaria atin ante la previsible actividad durante
el resto de la presente legislatura para adecuar las estrategias sectoriales exis-
tentes a la Estrategia de Seguridad Nacional 2017. Actividad que, sin lugar a
dudas, contribuird al desarrollo del Sistema de Seguridad Nacional y que para
que sea realmente influyente deberia estar finalizada durante el primer semes-
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tre de 2018, proporcionando as{ a los érganos concernidos tiempo para imple-
mentar las lineas de accion estratégica que se determinen.

Sin embargo, quizds el mayor obstdculo al que atin debe hacer frente el
desarrollo del Sistema de Seguridad Nacional sea la falta de preparacién
mental para abandonar concepciones obsoletas e insostenibles y aceptar solu-
ciones necesarias para desarrollar aspectos como la contribucion de recursos,
la gestion de crisis en el marco del Sistema de Seguridad Nacional y la figura
del consejero de Seguridad Nacional. Sin el desarrollo de estos aspectos, el
Sistema de Seguridad Nacional continuard estando incompleto y sometido al
albur de aspectos coyunturales.

940 [Junio





