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La OTAN vive en una permanente
paradoja en los tltimos afios: Por un
lado est4d haciendo mas cosas de las
que nadie, nunca antes podia haber
imaginado; pero, al mismo tiempo,
esa frenética actividad, no la ha li-
brado de que su sentido sea cuestio-
nado una y otra vez. Junto a la hi-
peractividad institucional y las ope-
raciones en desarrollo convive la
duda de si la OTAN sobrevivira los
retos estratégicos del siglo XXL

Esta paradoja ha dado pie, ademas,
a que el discurso sobre la realidad
presente y el futuro de la Alianza, se
haya vuelto ciertamente esquizofré-
nico: la complacencia oficial sobre
todo lo alcanzado choca con la criti-
ca de todo lo que no se ha consegui-
do y posiblemente no se puede con-
seguir.
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Mi posicion es que el debate que se
ha venido desarrollando sobre el
futuro de la Alianza en los dltimos
afios se entre mezclan varios niveles
y temas que afiaden mads confusion
que claridad y que, de no delimitar-
se, seguiran provocando que el op-
timismo y el pesimismo gocen de
igual o parecida audiencia.

Desde mi punta de vista, se suele
hablar de cuatro problemas al mis-
mo tiempo:

- la sorprendente capacidad de
mutacion de la Alianza desde el
final de la Guerra Fria;

- la creciente demanda de opera-
ciones OTAN;

- los problemas asociados a la
permanente falta de adecuadas
capacidades militares entre los
aliados;
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- la confusién sobre el objetivo
estratégico de la Alianza como
colectivo; y

- la calidad de las relaciones entre
sus miembros.

No explicitar a qué nos estamos re-
friendo en cada momento tiende a
confundir y a enmascarar el estado
real de la OTAN para enfrentarse
eficazmente a sus problemas, inter-
nos o externos.

1.- La sorprendente capacidad de
mutacion de la Alianza desde el
final de la Guerra Fria:

Es un hecho constatable que la vi-
sibn més rosa y optimista sobre la
evolucion y el devenir de la Alianza
suele tomar con dato de partida la
propia existencia actual de la orga-
nizacion.

Suele afirmarse que tras la caida del
muro, el derrumbe del Bloque del
Este y la subsiguiente desaparicion
de la URSS, la OTAN qued¢6 huérfa-
na de su razéon de ser, a saber, la
disuasion y la defensa frente al
enemigo del Este. Pero también se
afirma que tras una primera fase en
la que los dirigentes politicos deci-
dieron conservar la Alianza como
un seguro cara a las capacidades
residuales de Mosct, la progresiva
involucracién de la OTAN en los
Balcanes acab¢ llevando a la organi-
zacion a encontrar un nuevo propo-
sito para su continuada existencia.

Es mas, para dar una respuesta ade-
cuada a los retos que surgian de la
descomposicion violenta de la rept-
blica yugoeslava, la OTAN tuvo que
acometer cambios sustanciales tanto
en su concepto estratégico, como en
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capacidades militares y en sus es-
tructuras internas. No en balde con
los Balcanes la Alianza pasé de ser
una institucion “virtual”, que mira-
ba al Este y se planteaba una defen-
sa sobre el terreno de sus miembros,
a tener que realizar sus primeras
acciones de combate real, fuera de
su zona de actuacién y no porque
sus miembros hubieran sido ataca-
dos, sino para imponer la paz entre
contendientes terceros.

Esto es, la OTAN aceptard, entre
otra serie de cosas:

- actuar fuera de lo estipulado por
el art. 6 de su tratado fundacio-
nal;

- actuar sin que se invocara su
principal clausula colectiva, el
art. 5 del Tratado de Washing-
ton;

- la reorientacion desde la defensa
colectiva a las misiones de apoyo
a la paz;

- la transformacién de sus meca-
nismos de planeamiento y de las
fuerzas armadas de sus miem-
bros, desde la defensa territorial,
a la desplegabilidad en misiones
sostenidas fuera de zona, aunque
fuese, de momento, en la perife-
ria europea de la OTAN.

Con los Balcanes, la OTAN pas6 de
vivir para contener o enfrentarse
llegado el caso a un enemigo exis-
tencial, como lo era la URSS de la
Guerra Fria, a convertirse en una
instituciéon al servicio de la paz y
estabilidad fuera de sus fronteras.

Esta mutacion quedara fielmente
reflejada en el Concepto Estratégico
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de 1999 que sustituy6 al de 1991. En
este documento, que codifica tanto
los cambios estratégicos de los pri-
meros 90, como la practica de la
Alianza en la segunda mitad de la
década, quedan claramente recogi-
dos el conjunto de cambios que
permite hablar, desde 1997, de una
nueva OTAN. A saber:

- el cambio funcional para poder
llevar a cabo misiones de no art-
5, gestion de crisis y apoyo a la
paz;

- el cambio geografico, para poder
actuar mas alla de los limites fi-
jados por el art. 6 o la zona eu-
roatlantica;

- el cambio interno de estructuras
militares, para poder ejecutar las
anteriores misiones mas eficaz-
mente, asi como para poder dar
cabida a una identidad europea
creciente;

- el cambio de estructuras politi-
cas, para poder avanzar en la
ampliacion de la Alianza, gene-
rando nuevos marcos para ello,
como el PfP o los diversos conse-
jos de cooperacion,

- el cambio en su membrecia, en
continua expansion desde la
Cumbre de Madrid de julio de
1997,

Quienes ven en su capacidad de
adaptacion el mejor valor de la
Alianza, suelen anadir también su
evolucion maés alla de los Balcanes.
Sobre todo a partir de los ataques de
Al Qaeda de 2001. Por un lado, las
fuerzas de la OTAN seguirian am-
pliado su marco geogréfico de ac-
ciéon, hasta llegar a Afganistan; vy,
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por otro, los aliados avanzarian para
dar una repuesta colectiva a las
nuevas amenazas, desde el terro-
rismo global a la proliferaciéon de
sistemas de destruccion masiva.

Y aunque hay que reconocer que la
Alianza invoc6 por primera vez su
articulo 5 tras el 11-S, mont6 opera-
ciones como Active Endeavour, y
ostenta desde 2003 el mando de la
ISAF en Afganistdn, en esta fase su
evolucion es mucho mas controver-
tida y esta lejos de verse como un
activo entre sus miembros. El papel
de la OTAN y de sus miembros en
la llamada GWOT, mas las profun-
das divisiones internas surgidas por
la intervencién en Irak en 2003, no
permiten dibujar un panorama del
todo halagtiefio. Si, sin duda, la
Alianza supo evolucionar en los 90,
pero parece que en estos momentos
estd lejos de poder plantearse con
seriedad hacia dénde quiere ir en
los préximos afios y seguir siendo el
instrumento mas importante de la
seguridad del mundo occidental.

En otras palabras, el éxito que la
OTAN logré de recomposicién en
los 90 no conlleva automéaticamente
que sepa o pueda volver a recom-
ponerse ante las nuevas circunstan-
cias.

2.- La creciente demanda de opera-
ciones OTAN:

Una segunda razén, autojustificati-
va, de la necesidad de contar con la
Alianza Atlantica, suele explicarse
por la creciente demanda de sus
operaciones. Y, sobre todo, por la
motivacion externa a la propia
OTAN de muchas de ellas. Por una
parte estaria la ONU solicitando a
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los aliados su intervencion militar y
por otra, consumidores de seguri-
dad como la Unién Africana, que
también harian lo mismo.

Es decir, que esta tesis se defiende
por contar con la OTAN con el pro-
ducto apropiado para las necesida-
des de algunos clientes.

La lista de operaciones es amplia y
las tareas acometidas de lo mas va-
riopintas en estos afios, desde el
apoyo logistico y de transporte, al
de planeamiento, o al de apoyo ante
catastrofes naturales, como fue el
caso del contingente aliado despla-
zado a Pakistan tras el terremoto de
2005.

Sin embargo, no todo estéd tan claro
en este terreno. Por un lado, la
OTAN ha dado la impresiéon de
buscar organizaciones que le solici-
taran su asistencia. El caso de la
unién Africana es evidente. Parece-
ria que, tras haber asimilado que lo
mejor que le pudo ocurrir a la
Alianza en los 90 fue su participa-
cion en los Balcanes, se pretendiera
seguir ese ejemplo. Pero la imagen
ha asido la del sindrome del taxi. La
OTAN como un servicio en dispues-
ta a subir a quien primero levante la
mano.

Pero, en segundo lugar, las dificul-
tades encontradas entre los miem-
bros para la generaciéon de fuerzas
para estas misiones, ha acabado por
deslucir su venta politica y publica,
dejando siempre una impresién de

division y debilidad.

Aun peor, no importa en cuantas
misiones se esté participando con
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éxito, si una de las mas importantes,
como es Afganistdn, esta lejos de
culminarse brillantemente y las no-
ticias que ofrecen los medios con
claramente negativas.

Hasta cierto punto podria decirse
que Afganistan ha sacado lo mejor y
lo peor de la Alianza: por un lado
esta actuando en un ambiente hostil,
lejos de sus bases; pero, por otro, ha
ensenado la falta de solidaridad en-
tre sus miembros, con claras acusa-
ciones mutuas de que mientras unos
combaten, pagan y mueren, otros
apenas hacen nada, escudados en
una miriada asfixiante de caveats
nacionales.

Tanto si Afganistan es un sintoma
de males mas profundos en el seno
de la OTAN, como si no, el futuro
de la OTAN se estd jugando alli,
sobre el terreno. No es que esté la
victoria en juego -que podria llegar
a estarlo en tanto que OTAN-, sino
el coste interno y las fricciones que
habra que sufrir para evitar una po-
sible derrota es lo que puede marcar
el futuro de la Alianza.

De hecho, a la vista de los proble-
mas encontrados, se puede prever
que la etapa expansiva de las opera-
ciones aliadas han llegado a su cul-
men y que a partir de ahora, los es-
tados miembros serd mucho mas
cautos a la hora de comprometerse
colectivamente en nuevas misiones.

3.- Los problemas asociados a la
permanente falta de adecuadas ca-
pacidades militares entre los alia-
dos:

Tal vez sea este terreno el que mas
juicios negativos sobre la continua
existencia de OTAN haya desperta-
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do. Hay que decir, en todo caso, que
el diferencial en capacidades milita-
res entre estados Unidos y el resto
de aliados siempre ha estado ahi. La
diferencia -y notable, es que ahora
se ha vuelto insoportable. Sobre to-
do por sus implicaciones politico-
estratégicas.

Es maés, ahora es también mucho
mas visible. Durante mas de cuatro
décadas, la asimetria en capacidades
militares no eran tan relevante como
hoy porque la OTAN era, en térmi-
nos practicos, una defensa “virtual”,
maés tedrica que real. Los europeos
nunca quisieron mejorar sus ejérci-
tos mas alla de cierto punto para
que asi se sostuviera la escalada ra-
pida, el vinculo transatlantico y, pa-
raddjicamente, se reforzara la disua-
sion. Pero a medida que la Alianza
abandonaba su defensa pasiva para
acometer misiones cada vez maés
lejos de sus fronteras, el tema de las
capacidades fue ganando en impor-
tancia.

Conviene recordar, aunque sea muy
basico, que capacidades y niveles de
fuerza son dos cosas bien distintas.
Sobre el papel, los ejércitos europeos
superan en tamafo al americano,
pero en la préctica, lo empleable de
verdad de esas fuerzas se reduce
hasta niveles sarcasticos.

La OTAN ha intentado mejorar a
todo coste las capacidades de los
aliados, con diversas iniciativas. Pe-
ro el resultado ha sido pobre y hoy,
el diferencial entre estados Unidos y
los europeos es més grande que
nunca antes y, adn peor, la brecha
entre los propios europeos no hace
sino ahondarse.
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De hecho, las causas ultimas del di-
ferencias en capacidades entre unos
y otros al final se reducen a:

el distinto nivel de gasto en de-
fensa;

- la distintas composicion del gas-
to de defensa;

- la disparidad en las inversiones
en [+D para la defensa;

- las diferentes prioridades en las
adquisiciones de material;

- la estructura variada de fuerzas,
sobre todo donde sigue en vigor
la conscripcién;

Cuando se hace un repaso de lo que
ha sido el gasto en defensa en los
altimos afios, efectivamente hay po-
co margen para el optimismo. Al
menos en este lado del Atlantico.

La incapacidad para resolver mini-
mamente este punto, es lo que lleva
a muchos a ser bastante negativos a
la hora de encarar el futuro de la
Alianza. Las implicaciones estraté-
gicas llevarian a la devaluacién pau-
latina de la Alianza como primer
instrumento para la seguridad de
sus miembros.

Es decir, si para el futuro, la falta de
capacidades se traduce en una falta
de interoperabilidad sobre el terre-
no, ello conllevaria que una carga
desproporcionada tuviera que ser
asumida por los norteamericanos.
Con bajas, la tension domestica en
América llevaria, sin duda, a lo que
ya se vivié con la campana del 99
sobre Kovoso, el rechazo a hacer la
guerra por comité y a la exacerba-
cion de las tendencias unilateralistas
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de los Estados Unidos. Cuando el
coste y el riesgo es muy desigual, no
todos pueden tener el mismo peso a
la hora de decidir. Es claro. La
OTAN dejara de servir de foro de
decisiéon entre supuestamente igua-
les y creceran hasta donde den de si
las coalitions of the willings.

4.- La confusion sobre el objetivo
estratégico de la Alianza como co-
lectivo:

Que hoy la Alianza opere con el
concepto estratégico del 99, orienta-
do a lo que hacia en la mitad de los
90, pone de relieve dos cosas: la
primera, que la OTAN no necesita
de una buena justificaciéon tedrica
para poder actuar; y la segunda, que
las divisiones internas siguen siendo
tan grandes como para impedir la
redacciéon y adopcién de un nuevo
concepto estratégico.

Los recientes debates, para nada atn
cerrados, sobre asuntos como una
OTAN global, las defensas anti-
misiles, el papel de la Alianza en la
guerra contra el terror, o en las rela-
ciones con Rusia, sin ser exhausti-
vos, han puesto de relieve en buena
medida la disparidad de las res-
puestas nacionales y las divergen-
cias entre los aliados.

Asi, podrian crearse tres categorias
de miembros a tenor de su vivencia
de los que les aporta la Alianza:

- quienes creen que la OTAN les
aflade mucho a su seguridad. En
este grupo se mueven casi todos
los paises centroeuropeos, donde
la nueva OTAN goza de menor
predicamento que la vieja
OTAN, esto es, la defensa colec-
tiva frente al oso de Moscu;
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- quienes creen que la OTAN les
aporta algo, segtin el caso, a su
seguridad. Aqui, y por razones
distintas, podrian estar, por un
lado, todos aquellos con capaci-
dades nacionales robustas y con
compromisos internacionales
claros. O sea, Estados Unidos, el
Reino Unido y Francia; y, por
otro, todos aquellos mas peque-
flos que no sienten amenazas
graves contra sus intereses, pero
que ven en la Alianza un buen
foro donde hacer ver sus puntos
de vista;

- quienes no creen que la OTAN
les aporte nada, pero que esti-
man muy costoso politicamente
salirse de la misma. Podria ser el
caso del gobierno de Rodriguez
Zapatero.

En cualquier caso, lo relevante aqui
es que el factor unificador que jugd
la amenaza de la URSS ha desapare-
cido, con lo que los estados miem-
bros cuentan con un mayor margen
de maniobra para hacer encajar sus
opciones y prioridades estratégicas.
Y al mismo tiempo, reconocer que es
poco probable que en el actual esce-
nario estratégico vuelva a surgir un
factor de cohesion tan fuerte como
la amenaza del esta durante la Gue-
rra Fria. El terrorismo islamista po-
dia haber sido ese factor, pero no lo
ha sido dada las divergencias sobre
la naturaleza del fenémeno y la me-
jor forma de encararlo entre ameri-
canos y europeos.

La mejor prueba de todo esto es la
angustia con que se vive hoy en dia
el articulo 5 del Tratado de Was-
hington, cuya reinterpretaciéon es un
grito a voces a tenor de las nuevas
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circunstancias estratégicas. Pero este
es un tema para toda otra ponencia.

5.- La calidad de las relaciones en-
tre sus miembros:

Y eso me lleva al altimo de los facto-
res mencionados en la introduccién.
Asi como un matrimonio no se pue-
de juzgar tnicamente por os hijos
que tiene, sino, sobre todo, por la
calidad de las relaciones entre los
miembros de la familia, el futuro de
la OTAN pasard seguramente por el
mismo tipo de examen, la calidad de
las relaciones entre los aliados.

No hay que recordar lo que sin du-
da ha sido hasta el momento el pun-
to mas bajo de las relaciones trans-
atlanticas, con un NAC paralizado
durante dias e incapaz de forjar un
minimo consenso sobre cémo abor-
dar la peticién de uno de sus miem-
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bros, Turquia, para que todos auto-
rizasen algunas medidas de protec-
cion colectiva en el caso de un ata-
que iraqui, en febrero de 2003. Ni
los rifirrafes de entonces entre Was-
hington y los 10 + 8 frente al aluci-
nante eje Paris-Berlin- Moscua- Pekin.

Ese momento pasé y oficialmente el
capitulo se considera cerrado. Aun-
que esta por ver, de verdad, que asi
sea. Pues los criticos de la interven-
cién de 2003 siguen pensando que
todos fue une norme error, y los
convencidos de entonces, aguantan
en sus posiciones.

En todo caso lo importante es dilu-
cidar si todo puede reducirse a una
cuestiéon de caras (idos los Chirac y
Schroder, todo va a ir bien) o hay
factores mas profundos que segui-
ran distanciando a ambas orillas del
Atlantico.
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