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Resumen:

Desde los afios inmediatos a la aprobacion de la Constitucion de 1978, la Defensa
Nacional se ha definido a través de dos documentos basicos, la Ley Organica de la
Defensa Nacional, que define las responsabilidades de las distintas autoridades
nacionales implicadas en la defensa, asi como la organizacion y las misiones de las
Fuerzas Armadas, y la Directiva de Defensa Nacional, en la que el presidente del
Gobierno plasma sus objetivos generales y las lineas de accion de su Gobierno para
cumplirlos. Cada directiva de Defensa Nacional arranca un nuevo ciclo de

planeamiento de la defensa, en el que se deben desarrollar estas lineas de accion.

El pasado 11 de junio, se aprobé la Directiva de Defensa Nacional 2020, promulgada
por el presidente del Gobierno, Pedro Sanchez Pérez-Castejon. En este documento se
revisaran las directivas de Defensa Nacional a lo largo del tiempo y los problemas que

no se han tenido en cuenta.
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The National Defence 2020 directive and the problems
remaining unresolved

Abstract:

Since the years immediately after the approval of the 1978 Constitution, the National
Defence has been defined through two basic documents, the Organic Law of National
Defence, which defines the responsibilities of the different national Authorities involved
in the defence, as well as the organization and missions of the Armed Forces, and the
National Defence Directive, in which the President of the Government sets out his
general objectives and the lines of action of his Government to fulfil them. Each National
Defence Directive starts a new defence planning cycle, in which these lines of action

should be developed.

On June 11, the National Defence Directive 2020 was approved, promulgated by the
President of the Government, Pedro Sanchez Pérez-Castejon. This article will review
the National Defence directives over time and the problems that have not been

considered.
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Las directivas de Defensa Nacional

El pasado 11 de junio, se aprobd la Directiva de Defensa Nacional 2020 promulgada

por el presidente del Gobierno, Pedro Sanchez Pérez-Castejon.

Desde los afios inmediatos a la aprobacién de la Constitucion de 1978, la Defensa
Nacional se ha definido a través de dos documentos basicos, la Ley Orgéanica de la
Defensa Nacional, que define las responsabilidades de las distintas autoridades
nacionales implicadas en la defensa, asi como la organizacién y las misiones de las
Fuerzas Armadas, y la Directiva de Defensa Nacional, en la que el presidente del
Gobierno plasma sus objetivos generales y las lineas de accidon de su Gobierno para
cumplirlos. Cada directiva de Defensa Nacional arranca un nuevo ciclo de

planeamiento de la defensa, en el que se deben desarrollar estas lineas de accion.

La Ley Organica de la Defensa Nacional ha tenido una permanencia muy dilatada. La
primera, de 1980, se modificO en 1984 y estuvo vigente hasta el afio 2005, en que se

promulgd una nueva, que continda vigente.

La Directiva de Defensa Nacional (DDN), por el contrario, se ha modificado por cada
presidente del Gobierno y, en muchas ocasiones, por el mismo presidente en cada
legislatura. Esto es absolutamente logico, dado que las lineas de accién que se
establecen deben adaptarse a los cambios importantes que se van produciendo tanto

en el escenario estratégico internacional, como en el &mbito interno.

Asi, las DDN de los afios 80 incidian de forma importante en la integracion de Espafa
en organizaciones internacionales de seguridad y defensa, que una vez realizadas,

obligaban a plantear nuevos objetivos.

Cambios importantes en el escenario estratégico fueron el fin de la Guerra Fria, los
atentados de las Torres Gemelas, la crisis econdmica de 2008 y este afio la pandemia
de la COVID-19.

En el ambito nacional, tras los atentados del 11S y en el mismo afio 2004, se promulgo
la Revision Estratégica de la Defensa, en 2005 se aprobé la nueva Ley Orgéanica de la

Defensa Nacional y, en 2011, la Estrategia Espafiola de Seguridad.

Todos estos hechos tuvieron una gran incidencia en las correspondientes directivas de
Defensa Nacional e, igualmente, los cambios acaecidos desde 2012, fecha de la

anterior DDN, deben haberse tenido en cuenta en la que acaba de aprobarse.
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La seguridad nacional y la defensa nacional

Para analizar adecuadamente la nueva Directiva de Defensa Nacional es fundamental
entender el cambio que, para la defensa, supuso la aprobacion de la Estrategia
Espafiola de Seguridad en junio de 2011. En lugar de dos documentos basicos para la
defensa, Ley Organica y Directiva de Defensa Nacional, pasamos a tener tres. Tanto la
Estrategia de Seguridad como la Directiva de Defensa Nacional son promulgadas por el
presidente del Gobierno, y en la Estrategia de Seguridad se establece que la defensa
es una parte de la seguridad, que cubre un espectro mas amplio.

Hasta 2011, la Directiva de Defensa Nacional era el documento que analizaba el
escenario estratégico, establecia los ambitos de actuaciéon individual y colectiva de
Espafa, determinaba los intereses nacionales y nuestras areas de interés, todo ello,
para establecer las lineas generales de la politica de defensa y las directrices para su
desarrollo, con el fin, en palabras de la DDN 2008, «de garantizar la defensa de
Espafa, colaborar a la seguridad de los espafioles y contribuir a preservar la paz y
seguridad internacionales». La seguridad no tenia documento propio, por lo que
algunas de sus lineas de accién se establecian en la DDN. Por otro lado, la DDN solia
estar claramente dirigida al Ministerio de Defensa. Por eso se dice en la citada DDN
2008 «colaborar a la seguridad de los espafioles», porque el que colabora mediante el

empleo de las Fuerzas Armadas, es el Ministerio de Defensa.

Ya la propia DDN 2008 contemplaba la necesidad de enmarcar la Directiva de Defensa
Nacional en una Estrategia de Seguridad Nacional «que incluya los valores e intereses
en que ésta se sustenta; analice los riesgos, amenazas y vulnerabilidades, asi como
las causas que los producen; establezca los marcos de actuacion y contenga las bases
para proporcionar una respuesta integral que garantice la proteccion de los intereses
nacionales asegurando el respeto a los valores constitucionales y a los tratados

internacionales suscritos por Espafna».

Y esto se hizo, en 2011, con la promulgacion de la Estrategia Espafiola de Seguridad

gue desarrolla exactamente el programa contemplado en la DDN 2008.
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Sin embargo, no se modifico el marco legal, de forma que la Estrategia de Seguridad
no se incardina en la Ley Organica de la Defensa Nacional, ni en esta ley organica, que
ordena desarrollar la DDN, aparece ninguna forma de enmarcar la DDN en una
Estrategia de Seguridad que no contempla la Ley Organica de la Defensa Nacional.
Desde un punto de vista practico, no hay ningun criterio que establezca qué directrices
0 qué desarrollos deben hacerse en la Estrategia de Seguridad Nacional y cuales en la
DDN.

Apenas seis meses después de la promulgaciéon de la Estrategia Espafiola de
Seguridad de junio de 2011, cambid el Gobierno, que en su DDN 2012, de julio de
2012, incluyo entre las Directrices para la legislatura, que «se contribuira a la revision
de la Estrategia de Seguridad Nacional» y «se llevara a cabo una Revision Estratégica
de la Defensax»’.

La revision de la Estrategia de Seguridad se abord6 de forma inmediata y en 2013 se
promulgd la nueva Estrategia de Seguridad Nacional que «continla y revisa la
Estrategia Espafola de Seguridad aprobada en 2011, adaptando y actualizando su
contenido a los cambios del escenario estratégico, configurando un nuevo Sistema de
Seguridad Nacional e implicando a la sociedad civil en los ambitos de interés prioritario

de la Seguridad Nacional»?.

En cambio, la Revision Estratégica de la Defensa no llegd a realizarse, por lo que se
perdié la primera oportunidad para solucionar el dificil encaje entre la legislacion de

defensa y la nueva de seguridad, encaje que, por lo tanto, quedd pendiente.

En 2015, se aprobé la Ley de Seguridad Nacional, ley ordinaria y, por tanto, de menor
rango que la de Defensa Nacional que es ley organica, y que, en la linea de la
Estrategia de Seguridad Nacional, incluye la defensa en el ambito de aplicacién de esta

ley®, aunque afiade que la Defensa Nacional se regulara por su normativa especifica®.

' DDN 2012. Directriz 4.1
2 Estrategia de Seguridad Nacional 2013. Preambulo.

3 Ley 36/2015, de 28 de septiembre, de Seguridad Nacional. Art 3. Seguridad Nacional. «A los efectos de
esta ley, se entendera por Seguridad Nacional la accion del Estado dirigida a proteger la libertad, los
derechos y hienestar de sus ciudadanos, a garantizar la defensa de Espafia y sus principios y valores
constitucionales, asi como a contribuir junto a nuestros socios y aliados a la seguridad internacional en el
cumplimiento de los compromisos asumidos».
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Este conflicto legal es de dificil solucién, como se pudo apreciar durante el proceso de
elaboracion de la Ley de Seguridad Nacional, tras el que se decidi0 mantener vigente
sin ningun cambio la Ley Organica de la Defensa Nacional. Igualmente, la revision de

2017 de la Estrategia de Seguridad Nacional tampoco lo abordé.

El caracter transversal de la Defensa Nacional, la defensa civil

La defensa de Espafa estd contemplada en la Constitucion en diversos articulos, de
los que se suele citar el 8.1 que establece la mision de las Fuerzas Armadas que es,
precisamente, la defensa nacional. Pero también establece en el segundo punto del
mismo articulo que una ley organica regulara las bases de la organizacion militar. Es
posible que ese sea el motivo por el que la Ley Organica de la Defensa Nacional se
dedique casi exclusivamente a la Defensa Militar y solo contemple sus aspectos civiles
como simples «contribuciones a la defensa», y que en una Unica ley se trate la defensa

nacional y la organizacion de las Fuerzas Armadas”®.

En cualquier caso, la citada ley, en su articulo 6, encomienda al presidente del
Gobierno la direccion de la politica de defensa y la determinacion de sus objetivos, para
lo que le corresponde formular la Directiva de Defensa Nacional®, por lo que puede
entenderse que en la citada DDN se den directrices tanto para la defensa nacional

como para eventuales reformas de la organizacion militar.

Esto lleva naturalmente a considerar que, en la practica, la DDN es una directiva
dirigida casi exclusivamente al Ministerio de Defensa. En la propia pagina web del

Ministerio de Defensa puede leerse que «El objeto comun de todas las Directivas de

* Ibidem. Art 9. Componentes fundamentales de la Seguridad Nacional. «Se consideran componentes
fundamentales de la Seguridad Nacional a los efectos de esta ley la Defensa Nacional, la Seguridad
Publica y la Accidn Exterior, que se regulan por su normativa especifica».

> De hecho, la Ley Organica de 1980 se denominaba Ley Organica 6/1980, de 1 de julio, por la que se
regulan los criterios basicos de la defensa nacional y la organizacién militar. La de 2005 se denomina
simplemente Ley Organica 5/2005, de 17 de noviembre, de la Defensa Nacional, aunque contempla
igualmente ambas materias.

® LO 5/2005: Art 6. Corresponde al presidente del Gobierno [...] Formular la Directiva de Defensa
Nacional, en la que se estableceran las lineas generales de la politica de defensa y las directrices para
su desarrollo.
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Defensa Nacional (DDN) es establecer las lineas de actuacion y objetivos que persigue

el Ministerio de Defensa para la legislatura»’.

Las actividades de defensa son de caracter transversal, en el sentido de que las
politicas correspondientes tienen que desarrollarse de forma coordinada entre distintos

ministerios.

Las DDN de los afios 80 abordaban tanto la defensa militar como los distintos aspectos
de la defensa civil y establecian directrices tanto para el Ministerio de Defensa.(defensa
militar) como para otros Ministerios (defensa civil). Sin embargo, la coordinacion de
estos esfuerzos era dificil, por lo que se intent6 en la DDN 1996, con poco éxito, que la
realizara el Ministerio de Defensa. A partir de la promulgacion de la Ley Organica de la
Defensa Nacional de 2005, este cometido corresponde al Consejo de Defensa
Nacional, y asi lo establecié la DDN 2008, aunque en la practica no funcioné. Por ello,
la DDN 2012 encargo el desarrollo de la Directiva al Consejo de Ministros, a propuesta

del ministro de Defensa, lo que tampoco se ha mostrado eficiente.

Problemas que presenta la definicién de la politica de defensa

La definicibn de la politica de defensa presenta, por lo tanto, dos problemas
importantes que es necesario resolver: El primero es la adecuacién de la normativa de
la Defensa Nacional con la de Seguridad Nacional, y el segundo, el desarrollo arménico
de la politica de defensa por todos los ministerios implicados, y no solo por el Ministerio

de Defensa, bajo la coordinacion del Consejo de Defensa Nacional.

En relacién con el primero, tras la aprobacion en 2015 de la Ley de Seguridad
Nacional, tenemos cuatro documentos relativos a la defensa. Por una parte, la Ley
Organica de la Defensa Nacional y la Directiva de Defensa Nacional que deriva de ella
y define la politica de defensa y, por otra parte, la Ley de Seguridad Nacional y la
Estrategia de Seguridad Nacional, que deriva de ella y define la estrategia de seguridad

y de defensa. Los ambitos de la estrategia de defensa y de la politica de defensa son

! Disponible en: https://www.defensa.gob.es/defensa/politicadefensa/directivadefensa/
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muy similares y poco deslindados conceptualmente y, ademas, estos conceptos han

ido evolucionando en Espafia a lo largo del tiempo®.

Con respecto al segundo, en la Estrategia de Seguridad Nacional queda
meridianamente claro que tanto la seguridad como la defensa, son de caracter
transversal. Ni la seguridad es cosa exclusiva de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad
del Estado, ni la defensa es cosa exclusiva de las Fuerzas Armadas, ni siquiera con
unas «contribuciones de otros recursos nacionales»’. Y esto exige que la DDN
determine una politica de defensa transversal, que dé directrices a todos los ministerios
gue deban desarrollar esa politica y que se establezcan los medios necesarios de
coordinacion que aseguren un desarrollo eficiente de esa politica y una actuaciéon

concertada en casos de crisis o conflicto.

Ya hemos visto que la DDN 2012 no pudo abordar estos problemas, por premuras de
tiempo y porque aun no existia la Ley de Seguridad Nacional. Pareceria natural que lo

abordara la siguiente DDN.

La Directiva de Defensa Nacional 2020. Introduccidn y escenario estratégico

En su Introduccion, la DDN 2020 se decanta claramente por su incardinacion en la
normativa de seguridad y no en la de defensa, de forma que no cita la Ley Organica de
la Defensa Nacional mientras que indica que el nuevo ciclo de planeamiento de la
defensa, que arranca con la DDN, esta «enraizado en la Ley de Seguridad Nacional de
2015 y la Estrategia de Seguridad Nacional de 2017». La base conceptual de esta

postura se describe también en la Introduccion, al decir que «la Defensa ha pasado de

8 MOLINER, Juan A. y CARACUEL, Maria Angustias. Apuntes para una conceptualizacion de Defensa
Nacional y Politica de Defensa. GESI. Universidad de Granada, 2018.

o Ley Organica 5/2005, de 17 de noviembre, de la Defensa Nacional. Articulo 29. «Aportacion de otros
recursos. La aportacion de otros recursos provenientes de la sociedad se materializara de la siguiente
forma:

a) De acuerdo con el derecho y el deber que los espafioles tienen de defender a Espafia, segun lo
establecido en el articulo 30 de la Constitucién, la incorporacién adicional de ciudadanos a la Defensa se
apoyara en el principio de contribucién gradual y proporcionada a la situacion de amenaza que sea
necesario afrontar, en la forma que establezca la ley, mediante la incorporacién a las Fuerzas Armadas
de los reservistas que se consideren necesarios.

b) La contribucion de los recursos materiales a las diversas necesidades de la defensa se efectuara a
través del organo interministerial competente. Su composicion y funciones se estableceran
reglamentariamente».
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ser un concepto orientado a gestionar amenazas concretas a contribuir, con su propia

idiosincrasia, a un sistema de Seguridad Nacional integrador».

Sin entrar a analizar esta afirmacion®’, desde un punto de vista practico no se acaba de
encontrar un claro deslinde entre la DDN vy la Estrategia de Seguridad Nacional, ya que
la DDN 2020 incluye, al igual que las anteriores DDN, un capitulo titulado «El escenario
estratégico» que esta extensamente desarrollado en la Estrategia de Seguridad
Nacional, como ordena la Ley de Seguridad Nacional* y, si el escenario cambia, la
misma ley prevé que se revise la Estrategia de Seguridad Nacional (ver nota 9), pero
no contempla que se defina un nuevo escenario estratégico en otro documento. Al igual
gue la normativa de defensa no contempla una Estrategia de Seguridad Nacional, la

normativa de seguridad no contempla una DDN.

Ademds, parece que el escenario de la DDN 2020 no arranca del escenario de la
Estrategia de 2017, como una simple actualizacion, sino del de la DDN 2012, ya que,
por ejemplo, dice en la introduccion que «Desde la aparicion de la Directiva de Defensa
Nacional 2012 la situacion de seguridad mundial ha evolucionado significativamente» y
hace referencia a la COVID-19, pero también a la Estrategia Global de la Union
Europea, que data de 2016 y ya se comenta en la Estrategia de 2017. Igualmente, al
comienzo del capitulo del Escenario Estratégico dice que «La udltima década ha
presenciado cambios sustanciales en la arquitectura internacional de seguridad» y
hacia el final, se dice también que «Los escenarios de actuacion para las Fuerzas
Armadas han aumentado en complejidad desde la publicacién de la dltima Directiva de
Defensa Nacional 2012». Por otra parte, no se hace referencia alguna al escenario

estratégico de la Estrategia de Seguridad Nacional de 2017.

1% Este oscuro parrafo y otro ain mas oscuro que le sigue (Ya no existen problemas exclusivos de la
Defensa, pero la Defensa forma parte de la solucién a cualquier problema de Seguridad) hacen pensar
que la palabra Defensa se emplea en el sentido de Fuerzas Armadas o de aportacion de las Fuerzas
Armadas a la seguridad.

ey de Seguridad Nacional, art 4.3. «La Estrategia de Seguridad Nacional es el marco politico
estratégico de referencia de la Politica de Seguridad Nacional. Contiene el analisis del entorno
estratégico, concreta los riesgos y amenazas que afectan a la seguridad de Espafia, define las lineas de
accion estratégicas en cada ambito de actuacion y promueve la optimizacion de los recursos existentes».
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En lineas generales, el escenario estratégico de la DDN 2020 es el mismo que el de la
Estrategia de 2017, lo que puede parecer razonable, salvo por un detalle que, en
absoluto, puede considerarse pequefio. La pandemia de la COVID-19, a la que se
alude en los primeros péarrafos de la Introduccién, anunciando que tendra una gran
trascendencia'®, y las fuertes reducciones presupuestarias que sin duda van a
producirse por ese motivo, no se desarrollan ni se analizan en el apartado «Escenario
estratégico». Indudablemente la Estrategia de 2017 no podia hacerlo, pero en un
documento de junio de 2020, tras mas de tres meses de pandemia, parece
absolutamente imprescindible. Lo mismo ocurre con las lineas generales, objetivos y

directrices de actuacidon, como veremos a continuacion.

La Directiva de Defensa Nacional 2020. Lineas generales y objetivos de la Politica

de Defensa. Directrices de actuacion

Tras el analisis del escenario estratégico, la DDN 2020 se completa con dos capitulos
gue constituyen el ndcleo del documento: En primer lugar, las Lineas generales y
objetivos de la Politica de Defensa, que comprenden 14 pérrafos identificadas por
letras de la «a» a la «n» y, a continuacion, las directrices de actuacion, desarrolladas
en 16 parrafos numerados del 1 al 16. Vamos a tratar de comparar lo dispuesto aqui,
con la Estrategia de Seguridad Nacional. La Estrategia de Seguridad Nacional dedica
dos paginas a la Defensa Nacional. En la primera se establece el objetivo de la defensa
nacional y en la segunda se establecen siete lineas de accién para su consecucion.
Esto puede parecer excesivamente parco para servir de base a un planeamiento serio
de la defensa, pero no debemos olvidar que alguna DDN, como la del afio 2000, no es
mMas extensa, puesto que ocupa tres paginas, de las cuales una y media corresponden

al predmbulo.

2 DDN 2020. Introduccion. «Ademas, la crisis de la COVID-19 0 documentos como la Estrategia Global
de la Unién Europea han dado un giro a las percepciones sobre la Seguridad en Europa y la manera de
gestionarla».
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Si, como se indica en la Introduccion, la DDN 2020 (o, al menos el planeamiento que
de ella se deriva) se incardina en la Ley de Seguridad Nacional y en la Estrategia de
Seguridad Nacional, los objetivos y lineas de accion generales, no deberian diferir de
los establecidos en dicha Estrategia.

Las lineas generales a y b definen los «objetivos de la Defensa» (no de la politica de
defensa) en términos parecidos al objetivo de la Defensa Nacional incluido en la
Estrategia de Seguridad Nacional o a la finalidad de la Politica de Defensa que define

la Ley Orgéanica de la Defensa Nacional, por lo que no requieren comentarios.

Para comentar el resto de las lineas generales y directrices de actuacion, nos
referiremos a los cuadros que se adjuntan en los que estas se comparan con las siete
lineas de accion de la Estrategia de Seguridad Nacional (en adelante ESN) para la
Defensa Nacional.

Podemos clasificar las lineas de accion para la Defensa Nacional contenidas en la
Estrategia de Seguridad Nacional, a los solos efectos de este analisis, en cuatro
grupos: Defensa individual, Industria de defensa, Defensa colectiva y Diplomacia de

defensa. Los veremos a continuacion.

Defensa individual

ESN 2017

Defensa Nacional
Lineas de accion

DDN 2020
Lineas generales

DDN 2020
Directrices actuacion

Las FAS desarrollaran sus
misiones permanentes y
colaboraran en misiones de
seguridad

1. Mejorar la capacidad de | d. En espacios de soberania y | 1. La Defensa Nacional requiere
defensa autébnoma para una | jurisdiccion se actuard | un enfoque amplio e integrador
disuasion efectiva habitualmente de forma | y la coordinacion eficaz de los

autonoma. ministerios 'y administraciones

publicas

3. El Ministerio de Defensa hara
planeamiento para cualquier
amenaza no compartida.
También har4d planeamiento
para contribucién a la Seguridad
Nacional

leee.es

2. Dotar a las FAS de las | c. Es necesario disponer de | 16. El desarrollo de estas
capacidades necesarias y | capacidades para defensa | directrices precisara de la
avanzar en la convergencia con | auténoma e influencia exterior financiacién que resulte
Unién Europea y OTAN. necesaria
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En cuanto a lo que la ESN llama «capacidad de defensa autbnoma», vemos que la
DDN 2020 establece una linea general que, de alguna manera, asimila la defensa
individual, o autbnoma, con las operaciones de defensa en nuestros espacios de

soberania y jurisdiccion, o sea, con lo que podriamos llamar «defensa del territorio».

Después veremos que las operaciones en el exterior las asimila a las operaciones de

seguridad colectiva. Esta asimilacion no parece muy ortodoxa.

La Unica directriz de actuacion que trata la defensa individual encarga al Ministerio de
Defensa que realice un planeamiento operativo y de fuerzas, tanto para la defensa
individual como para la contribucién de las Fuerzas Armadas (en adelante FAS) a la
Seguridad Nacional. Mantenemos, por tanto, esa mezcla entre directiva de defensa y
directiva de seguridad, que no parece adecuada salvo que se considere esta Directiva
como unas instrucciones para el Ministerio de Defensa y las Fuerzas Armadas, con lo
gue no avanzamos en la transversalidad de la defensa, a pesar de que lo establece
claramente la propia DDN 2020 en la directriz nimero 1. Por otra parte, las Gnicas
operaciones de defensa que se contemplan en la linea general son las operaciones
permanentes, esto es, vigilancia y disuasion, pero no se contempla la posibilidad de

actuar ante un conflicto que afecte a la defensa.

Por lo que respecta a las capacidades militares, la ESN establece una linea de accién
para dotar a las Fuerzas Armadas de las capacidades necesarias, pero la DDN 2020
solo dice en sus lineas generales que es necesario disponer de capacidades, pero no
parece que este texto obligue al Gobierno a obtenerlas. Lo mismo puede decirse de las
directrices de actuacion. Se dice que para obtener las capacidades (y para desarrollar
las restantes directrices) se precisara financiacion, lo que es obvio y no requiere que se
explique. Lo que deben indicar las directrices es cOmo serd esa financiacion, sobre
todo en la crisis econémica post-COVID-19 en la que estamos inmersos. Sin una

indicacion clara sobre la financiacion de la que se espera disponer, no es posible

'3 DDN 2020. Directrices de actuacion. «1. Desarrollar la competencia exclusiva del Estado en materia
de defensa para satisfacer las necesidades de la Defensa Nacional requiere un enfoque amplio e
integrador, bajo la direccion del Gobierno, asi como una coordinacién eficaz de todos los recursos e
instrumentos, que compromete a los departamentos ministeriales, en especial al Ministerio de Defensa, y
al conjunto de las administraciones publicas competentes».
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abordar ningun planeamiento, y este posiblemente sea el punto principal de una DDN

promulgada en la situaciéon actual.

Industria de defensa

ESN 2017 DDN 2020 DDN 2020
Defensa Nacional . . . L.
: - Lineas generales Directrices actuacion
Lineas de accién
3. Impulsar una estrategia | I. Fomentar y proteger la | 14. Ministerio de Defensa en
industrial de defensa industria de defensa. coordinaciéon con otros,
Inversion en 1+D+l, captacion de | fomentara industria de defensa
talento y formacion. espafiola y europea.

El apartado de potenciacion de la industria de defensa es permanente y ubicuo. Lo
contempla la ESN y todas las DDN. Cabe comentar que en las lineas generales se
habla de la necesidad de inversién en I+D+l, captacion de talento y formacion y que

esto no se desarrolla en las Directrices.

La reaccion ante una agresion contra la poblaciéon, el territorio o los intereses
nacionales, no aparece claramente descrita ni en la ESN ni en la DDN. No se pasa de
prevenir conflictos, contener amenazas, actuaciones para contribuir a la paz,
operaciones en respaldo de la legalidad internacional, o gestion de nuestra defensa en
el exterior. Una directiva clara en este sentido supondria un elemento muy importante
para una disuasion creible, ya que aseguraria uno de los pilares de la disuasion, que es

la voluntad politica. El segundo pilar son las capacidades.

En cuanto a la defensa colectiva, por el momento la capacidad real de la Union
Europea es limitada, y es una linea general muy positiva que se promueva el desarrollo
de la PESD, pero a la OTAN solo se la cita como «un fundamento importante de
nuestra defensa colectiva». Por otra parte, se habla de nuestra contribucion a la OTAN,
pero no de lo que la OTAN puede aportar a nuestra defensa nacional. La defensa
colectiva es defender a nuestros aliados, pero también que nuestros aliados nos

defiendan a nosotros.
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Defensa colectiva

ESN 2017
Defensa Nacional
Lineas de accidn

DDN 2020
Lineas generales

DDN 2020
Directrices actuacion

4. Fortalecer posicion Espafia
en el sistema de seguridad
internacional

13. MAEC y MINDEF promoveran
renovacion y refuerzo de tratados de
limitacién y control de armamentos

5. Relanzamiento PESD, aliado
solidario OTAN, colaboracion
bilateral con USA

7. El progreso de la PESD, es el eje
principal para la gestion de los retos de
seguridad

8. La OTAN es fundamento importante de
nuestra defensa colectiva

6. Contribuir a instaurar un
entorno regional de paz vy
seguridad, prevenir conflictos y
contener amenazas emergentes

mediante proyeccion de
estabilidad y seguridad
cooperativa.

e. Fuera de nuestras
fronteras, actuacion
habitual en marcos
multinacionales

2. La practica del multilateralismo y de la
accion concertada con socios y aliados
seran los principales métodos de gestion de
nuestra defensa en el exterior

9. Equilibrio en la contribucién de las FAS
a misiones. Concentracion de esfuerzos

15. Esfuerzo suplementario del 50% del
esfuerzo permanente, durante al menos un
afio.

j- En misiones en el
exterior, respeto a
culturas locales,
empatia y asistencia
honesta.

10. En operaciones en el exterior,
proteccion de mujeres y nifios.
Promocion de la mujer como agente eficazen

lamediacion yresolucion deconflictos

k. En operaciones de
paz, fomentar nuevas
férmulas para evitar

estancamiento y
fomentar  concierto.
Aportacion de la
mujer como factor
facilitador que
dinamice la
resolucion del
conflicto.
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El anico criterio que se establece sobre la decision de participar con unidades militares
en unas u otras misiones es el equilibrio de los despliegues y la concentracion de
esfuerzos. Se echan de menos otro tipo de criterios. Por otra parte, se afiade una
directriz que establece que, ademas del esfuerzo permanente que se determine, las
Fuerzas Armadas deberan poder desarrollar un esfuerzo suplementario de hasta el

50 % durante al menos un afio. Sorprende esta directriz porque la Orden Ministerial de
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Planeamiento de la Defensa atribuye al ministro de Defensa la determinacion de dichos
esfuerzos, por tratarse de una decisién de politica militar y de caracter muy técnico™®.
También se establecen unas zonas prioritarias, distintas de las que figuran en la ESN,
en concreto, el entorno europeo cercano, el Mediterrdneo, el Sahel Occidental y el
océano Atlantico. Tenemos fuerzas en Somalia y en lIrak, las hemos tenido en
Afganistan, en Guatemala, en Haiti y en Indonesia y, en cambio, nuestra participacion
ha sido muy limitada en Siria y Libia, por o que no se aprecia claramente el significado

de «zonas prioritarias» en este contexto.

Se incluyen dos lineas generales y una directriz de actuacion relativas al trato a la
poblacion local, respeto a su cultura, empatia, proteccion de mujeres y nifios y
aportaciones de las mujeres para dinamizar la resolucion de los conflictos «aportando
un punto de vista innovador», que mereceria mayor clarificacion. Hay operaciones en
las que existe un contacto muy estrecho con la poblacion, como son las de
reconstruccion, y otras en las que no hay ese contacto, o debe abordarse de otra

forma.

Diplomacia de defensa

ESN 2017
Defensa Nacional
Lineas de accién
7. Potenciacion de la diplomacia | f. Red de relaciones bilaterales | 11. Se potenciara la diplomacia
de defensa para la defensa, ademas de | de defensa y la red de
capacidades propias y | relaciones bilaterales
Organizaciones internacionales.

DDN 2020 DDN 2020
Lineas generales Directrices actuacion

En este apartado hay coincidencia absoluta en todos los documentos, en la necesidad
de potenciar la diplomacia de defensa, en especial con nuestros socios estratégicos,
paises vecinos, en especial en el norte de Africa, e Iberoamérica. En la DDN 2020 no

se hace referencia expresa a los Estados Unidos, lo que si hace la ESN.

¥ OM 60/2015, de 3 de diciembre, de Planeamiento de la Defensa. Art. 3. 3. El Ministro de Defensa, con
referencia en la Directiva de Defensa Nacional (DDN), establece las lineas generales de actuacion y las
directrices precisas para el Planeamiento de la Defensa por medio de la Directiva de Politica de Defensa,
gue contendra, entre otros, los siguientes aspectos:

a) La valoracion de la situacion estratégica en relacion a los objetivos y directrices fijados en la DDN.

b) Los objetivos a alcanzar, entre ellos el esfuerzo exigible a las Fuerzas Armadas.

c¢) Los factores que condicionen el proceso de planeamiento, en particular el escenario presupuestario y
de recursos.

Documento de Opinion 102/2020 15

leee.es



leee.es

resolver

Enrique Pérez Ramirez

Sequridad, cultura de defensa vy bienestar de las FAS

ESN 2017
Defensa Nacional
Lineas de accion

DDN 2020
Lineas generales

DDN 2020
Directrices actuacion

g. Para estrategias hibridas,
integracion de recursos civiles y
militares.

4. Preparacion personal 'y
capacidades FAS para apoyo a
autoridades civiles en crisis y
emergencias

La Directiva de Defensa Nacional 2020 y los problemas que permanecen sin

h. Para amenazas globales,

potenciar inteligencia,
ciberespacio e informacién
publica
i. Para cambio climatico,
integracion de medios civiles y
militares.
12. Se consolidaran  los

mecanismos de  cooperacion
interministerial 'y con las
administraciones publicas,
persiguiendo la coherencia,
eficacia y racionalidad en el uso
de los recursos publicos que
garantizan el Sistema de
Seguridad Nacional.

m. Fomento de la cultura de
defensa

6. El Gobierno prestara apoyo
decidido al Ministerio de
Defensa para la promocion de la
CulturayConciencia de Defensa.

n. Mejorar calidad de vida en las | 5. Calidad de vida y condiciones
FAS de trabajo seguras y dignas
para los miembros de las FAS.
Incremento de la presenciadela
mujer en la carrera militar.

leee.es

Un grupo de lineas generales y directrices de actuacion se refieren a temas de
seguridad, pero, aparentemente, no de defensa. En concreto son tres lineas generales
relativas a la forma de enfrentar estrategias hibridas, amenazas globales y el cambio
climético, y dos directrices de actuacion, una relativa a la preparacion del personal
militar expresamente para apoyo a autoridades civiles en casos de crisis y emergencias
y otra referente a la cooperacion entre ministerios y las administraciones publicas para
racionalizar el uso de los recursos publicos que garantizan el sistema de Seguridad
Nacional. Estos temas se abordan en la ESN en capitulos distintos del de Defensa
Nacional, que deberia ser el ambito de la Directiva de Defensa Nacional 2020. Se
repiten, por tanto, los problemas analizados en el apartado dedicado a la defensa
individual, de mezclar temas de defensa y de seguridad, pareciendo que son directrices

Unicamente para el Ministerio de Defensa y las Fuerzas Armadas.

Documento de Opinion 102/2020 16



leee_es La Directiva de Defensa Nacional 2020 y los problemas que permanecen sin
resolver

Enrique Pérez Ramirez

Esto se repite también en el apartado dedicado al fomento de la cultura de defensa, ya
gue la directriz correspondiente encarga este cometido al Ministerio de Defensa y la

Unica transversalidad es el apoyo del Gobierno a ese ministerio.

Por ultimo, se incluye una linea y una directriz que parecen corresponder mucho mejor
al ambito de la politica militar, como es la mejora de la calidad de vida en las Fuerzas
Armadas, Y la integracion plena y el incremento de la presencia de lamujer enlacarrera

militar.

Conclusiones

La promulgacion de la DDN 2020 tiene una consecuencia inmediata muy positiva, que
es arrancar un nuevo ciclo de planeamiento de la defensa. No debe olvidarse que el
ciclo anterior finalizé y que, en 2018, como mas tarde, debia haber comenzado el ciclo

siguiente con la promulgacién de una nueva DDN™.
En cuanto al contenido, se puede concluir lo siguiente:

La DDN 2020 no resuelve, ni aporta directrices para hacerlo, el problema de la
inadecuaciéon de la normativa de Defensa con la nueva de Seguridad iniciada en 2011
con la Estrategia Espafola de Seguridad. Esto da lugar, por ejemplo, a que en esta
Directiva, que es solo de Defensa, se aborden numerosos asuntos de seguridad,

ajenos a la defensa.

Al igual que las anteriores Directivas de Defensa Nacional, la DDN 2020 no desarrolla
la Defensa Civil, a pesar de que su propia Directriz nUmero 1 establece claramente el
caracter transversal de la defensa. La politica de defensa que desarrolla no cubre, por
lo tanto, elementos sustanciales, como, por ejemplo, la utilizaciébn, en caso de
necesidad, de medios de transporte civiles, la reorientacion del esfuerzo industrial, la
sanidad de campafia o la coordinacion de la accion exterior del Estado. Por el contrario,
incide, quizads en exceso, en directrices muy concretas de politica militar. Esto da lugar
a que en amplios sectores se considere que la DDN es una directiva dirigida

Unicamente al Ministerio de Defensa y las Fuerzas Armadas.

> OM 60/2015, de 3 de diciembre, de Planeamiento de la Defensa. Art. 3.5. El Planeamiento de la
Defensa es un proceso ordenado que dara comienzo cada seis afos.
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La defensa colectiva solo se contempla como aportacion nacional a la defensa de otros
y no como refuerzo de las capacidades propias para nuestra Defensa Nacional, idea
gue también se encuentra en las directivas anteriores y que, en algin momento, habréa

gue corregir.

El dltimo elemento importante es que, ante una prevision de crisis econémica muy
grave anunciada y reconocida, no se dé ninguna indicacion del escenario econdmico

gue se preveé para la Defensa Nacional.

Enrigue Pérez Ramirez*
VA (Ret) Coordinador del Foro de Pensamiento Naval
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