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INTRODUCCION

La situacion general de seguridad en el mundo es mds que preocupan-
te. Las acciones de los terroristas islamicos no corresponden a impulsos
aislados sino a una estrategia premeditada. Nadie, ni los mds optimistas
politicos o diplomaticos, puede pensar que, ni por un momento, vaya a
cesar el derramamiento de sangre en Irak, el Libano, los territorios pales-
tinos, Israel o Afganistan. En Estados Unidos se habla de los prolegome-
nos de la tercera guerra mundial y los «halconesy reivindican mas guerras
«preventivasy. Se dice que la ofensiva feroz de Israel en el Libano fue el
preludio de los tambores de guerra que suenan dentro y fuera de Iran. Los
neoconservadores ven inevitable el enfrentamiento de culturas con los fas-
cistas del islam, que han declarado la guerra a Occidente.

Los paises de la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN),
a pesar de su desarrollo y sus medidas de seguridad no son inmunes a esta
situacion. La Alianza, como organizacion que tiene que garantizar la segu-
ridad de sus miembros ha de adaptarse a esta situacion diferente y buscar
soluciones de forma activa. Los valores que ha defendido la OTAN a lo
largo de su dilatada existencia se ven amenazados por el terrorismo, la
proliferacion de armas de destruccion masiva y por Estados de dudosa
legitimidad que amparan terroristas, trdfico de drogas y actuan al margen
de las leyes internacionales.

La Alianza deberia explicar mejor, asomarse mads a los medios de
comunicacion y asegurarse de que no solo los ciudadanos de sus 26 pai-
ses si no los del resto del mundo conocen y comprenden qué estan hacien-
do los hombres de la OTAN, en tan remotos lugares, en la lucha contra el
terror.



INTRODUCCION

La Cumbre de Riga serd una ocasion para consolidar y reforzar la evo-
lucion de la OTAN en su defensa de los intereses de sus socios, mantenien-
do siempre y en primer lugar el compromiso del articulo 5, ante los desa-
fios del siglo XXI.

Es previsible que en la Cumbre se hable de las operaciones en curso y
de las futuras, de la mejora de las capacidades expedicionarias y de la
forma de financiarlas. La Cumbre va a tener un fuerte componente politi-
co y servird, como siempre, para reforzar el vinculo trasatlantico y como
foro idoneo para dialogo al mas alto nivel. Con respecto a posibles amplia-
ciones a nuevos socios no se espera que haya invitaciones pero i se envia-
ra una senal alentadora, siempre teniendo en cuenta que el proceso se
basa en el cumplimiento por las naciones aspirantes de ciertos criterios
objetivos y que el acceso nunca es automdtico.

Estados Unidos estad intentando introducir un acuerdo marco institu-
cional en la OTAN para intensificar la cooperacion global con Estados de
pensamiento «afiny, o sea, con orientacion occidental. Estados Unidos ve
esta cooperacion como un paso importante para modernizar la Alianza pos
11 de septiembre. Desde esta perspectiva, la OTAN busca socios que com-
partan sus objetivos y cuenten con capacidades militares de importancia
en sus respectivas regiones. Ya que aportan tropas, justo seria reforzar la
cooperacion con estos paises.

La amenaza que ha dado en llamarse asimétrica adopta nuevas formas
de ataque para las que hay que estar preparados. La mds sofisticada es la
guerra cibernética. La OTAN, nuestros gobiernos y sus organizaciones de
inteligencia han de tomar medidas que protejan nuestras infraestructuras
esenciales y, en especial, nuestras redes de ordenadores que son ya abso-
lutamente vitales para la supervivencia de un pais y del sistema economi-
co y social que hemos suscrito en Occidente.

Para la adaptacion a la nueva situacion, para llevar a cabo esta trans-
formacion, se necesita financiacion y el dinero es el que atempera los, a
veces vehementes impulsos de los politicos, siempre dispuestos a gestos
que no suelen estar respaldados economicamente, por ello la financia-
cion de ciertas dreas conviene que sea revisada, en especial la financiacion
comun cuyos fundamentos han permanecido inmutables durante toda la
existencia de la Alianza. Es necesario que la transformacion que afecta a
toda la Alianza alcance también a la politica de financiacion.

Para resolver y decidir todas estas peliagudas cuestiones, resulta que,
por un lado es deseable un aumento de socios de la Alianza, pero por otro
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INTRODUCCION

su numero creciente hace dificil la toma de decisiones, por lo que uno
de los temas que esta recurrentemente sobre la mesa es la posibilidad de
modificar la regla del consenso de tan dilatado arraigo en la OTAN.

Estos y otros importantes asuntos son analizados a fondo por los
ponentes, con criterios rigurosos, a lo largo de este trabajo.

MiIGUEL ANGEL FERNANDEZ Y FERNANDEZ

Almirante.



LA OTANY EL TERRORISMO GLOBAL

La estrategia de la Organizacion del Tratado del Atlantico
Norte (OTAN) contra el terrorismo

En el Concepto Estratégico firmado en abril de 1999 no se contempla
ninguna amenaza directa, pero en cambio si deja claro que existen riesgos
y desafios para la seguridad que incluyen amenazas multidireccionales y
asimétricas. Entre esos riesgos se cita expresamente en el punto niimero
24, los actos de terrorismo:

«Los intereses de seguridad de la Alianza pueden verse afecta-
dos por riesgos distintos de caracter mas general, en particular por
actos de terrorismo.»

En este Concepto Estratégico se identifican cinco tareas fundamentales
de seguridad: seguridad; consultas; disuasion y defensa; gestion de crisis y
asociacionismo

Sin embargo, la Alianza a pesar de haber identificado el riesgo, no
plante6 una estrategia apropiada para contrarrestar dicho riesgo. Los ata-
ques terroristas del 11 de septiembre de 2001 (11-S) vinieron a poner de
manifiesto esta carencia.

La OTAN, desde ese dia, ha venido desarrollando una serie de opera-
ciones contra el terrorismo que la convierten en la organizacidn interna-
cional mas activa contra esta amenaza. Tras cinco afios de actividad,
se deben extraer las lecciones aprendidas que nos faciliten la eleccion de
la mejor estrategia para el futuro en la lucha contra el terrorismo inter-
nacional.
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Los atentados del 11-S conmocionaron a la OTAN como organizacion,
hasta tal punto que, al dia siguiente, a propuesta de su secretario general
lord Robertson, todos los paises miembros de la Alianza acordaron invocar
el articulo V del Tratado de Washington, tras superar la reticencia inicial de
algin pais como Bélgica y Francia, una vez probado que el ataque prove-
nia del exterior y tras la consulta a los Servicios Juridicos de la OTAN. Era
la primera vez en la historia de la Alianza que se invocaba este articulo,
considerando que Estados Unidos habia sufrido una agresion proveniente
del exterior y que los demas paises miembros se consideraban, asimismo,
agredidos y con el derecho de dar una respuesta militar de acuerdo con el
articulo 51 de la Carta de Naciones Unidas.

Tras el 11-S, la OTAN ha reaccionado rapidamente ante la constatacion
de que el terrorismo internacional, mas que un riesgo, s una amenaza, que
puede llegar a causar efectos catastréficos, especialmente si acaba apode-
randose de armas de destruccidn masiva. Los dirigentes de Al Qaeda han
manifestado en diferentes ocasiones, a través de Internet, su interés por
acceder a este tipo de armas. La Alianza dispone de planes para actuar
frente al terrorismo y sus consecuencias. Su estrategia es ser mas dinami-
cos, tratando de poner el énfasis en la prevencion mas que en la gestion de
consecuencias. Estd adaptando su Estructura de Mando y sus Capacidades
Militares para ser mas eficaz frente a esta amenaza.

El 23 de noviembre de 2002 tuvo lugar la Cumbre de Praga, que iba a
ser la Cumbre de la ampliacion ya que pasaron de 19 a 26 miembros, pero
esta Cumbre serd recordada por los cambios en sus Estructuras de Mando
y Fuerzas para hacer frente a las nuevas amenazas, a la vez que establecia
un nuevo concepto militar para luchar contra el terrorismo, recogido en el
MC-472 de diciembre de 2002. «Concepto Militar para la Defensa Contra
el Terrorismo en la OTANy.

En este Documento la Alianza manifiesta la decision de trabajar en las
siguientes direcciones:

— Las operaciones en la lucha contra el terrorismo se basaran en la
Carta de Naciones Unidas y en el Derecho Internacional, incluyendo
el respeto a los derechos humanos.

— Actuar para disuadir los ataques terroristas o la amenaza de ataques,
dirigidos desde el exterior, contra las poblaciones, el territorio, la
infraestructura y las fuerzas aliadas.

— Apoyar las operaciones de otras organizaciones internacionales o
coaliciones en las que participen aliados.
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— Actuar con las fuerzas necesarias, como y donde sea requerida su
presencia, analizando caso por caso para llevar a cabo tales misiones
en apoyo de la comunidad internacional.

— Proporcionar asistencia a las autoridades nacionales en el tratamien-
to de las consecuencias de un ataque terrorista.

— Las operaciones en apoyo de terceros seran estudiadas y aprobadas,
caso por caso, tras la solicitud de los interesados.

La Directiva de Defensa Nacional 1/2004 del presidente de Gobierno
es coherente con estos criterios y ademas exige la aprobacion del Parla-
mento, si la operacion implica el despliegue en el exterior.

La forma de actuacion dependera siempre de la amenaza y la inminen-
cia de sufrir un ataque terrorista. En todo caso, trata de integrar iniciativas
politicas, econoémicas, legales, sociales y militares.

El MC-472 recoge la posibilidad del ataque preventivo fuera de area,
pero ante las reticencias de numerosos paises causadas por las diferentes
Opticas y sensibilidades sobre este tema, el Documento recoge dicha posi-
bilidad pero lo deja a criterio de las naciones.

Por otro lado en Praga se crea un Nucleo de Fuerza de Reaccion (NRF),
una de cuyas misiones sera la lucha antiterrorista fuera de area. La NRF
viene a solucionar o al menos paliar el tradicional problema de la genera-
cion de fuerzas para una operacion en un tiempo breve.

El carécter global de la amenaza terrorista hizo que la OTAN reconsi-
derara su zona de actuacion, identificada hasta ese momento como «zona
euroatldntica» y que fue ampliada a todo el planeta, diciendo que «desple-
garia fuerzas necesarias como y donde sean requeridas». Esto implica des-
pliegues a grandes distancias, lo que implica la necesidad de mejores y mas
sofisticados Sistemas de Mando y Control, medios logisticos y especial-
mente mejor transporte estratégico.

El Concepto Militar contempla cuatro tipos de acciones por parte de la
OTAN: Antiterroristas (AT), Contraterroristas (CT), Gestion de Conse-
cuencias (CM) y Cooperacion Militar (MC).

Las AT tienen un caracter militar eminentemente defensivo con la
finalidad de bajar el grado de vulnerabilidad y si es posible frustrar cual-
quier atentado terrorista. Estas acciones normalmente se realizaran en
apoyo de una nacion o en defensa de sus propias tropas desplegadas. Hay
que recordar que la responsabilidad de la proteccion de las infraestructu-
ras y de la poblacion de cada pais recae en primer lugar en los gobiernos
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nacionales y que la OTAN lo que hace es apoyar a estos gobiernos cuan-
do lo solicitan.

Formando parte de estas acciones estan las relacionadas con la comu-
nidad de inteligencia que debe compartir y aportar la informacién. Tam-
bién incluyen los Sistemas de Alerta Temprana que permiten prevenir los
atentados, como son los despliegues de Sistemas de Defensa Naval y de
Defensa Aérea Integrada Europea OTAN (NATINADS).

Las CT tienen un caracter ofensivo o al menos mas proactivo, que com-
prenden desde la amenaza, la busqueda de terroristas y hasta las acciones
para prevenir ataques terroristas inminentes.

En éstas son muy importantes las Operaciones Psicoldogicas (PSYOPS)
y las de Informacion (INFOOPS), para contrarrestar las acciones terroris-
tas y tener buena informacién de su estructura, procedimientos, lideres,
etc. La posibilidad de llevar a cabo acciones preventivas no estan prevista,
por lo que para llevarlas acabo tendria que ser ante ataques terroristas inmi-
nentes y requeriria la aprobacion de los 26 paises miembros por unanimi-
dad lo que no parece facil de alcanzar en el poco tiempo de que previsible-
mente se dispondra para la toma de una decision de este tipo.

En este tipo de acciones la Alianza pueden ser lideradas por la OTAN,
o bien colaborar con una nacién o una coalicion.

Con la CM la OTAN trata de aplicar medidas para mitigar los efectos
destructivos de los ataques terroristas, aportando sus capacidades especia-
lizadas en este tipo de actuaciones. Normalmente actuara en apoyo de una
nacion y a peticion de ésta.

Por ultimo la MC, que busca la coordinacién de esfuerzos en la lucha
contra el terrorismo entre paises, generando confianza en las poblaciones
a través de las buenas relaciones con organismos civiles influyentes. Ejem-
plos de esto son el Didlogo Mediterraneo, la PfP (Partnership for Peace)
con los antiguos socios de Rusia en el Pacto de Varsovia, las asociaciones
con Rusia y Ucrania (NATO/Russia Founding y NATO/Ukraine Comision).

Operaciones de la OTAN
Desde el 11-S la OTAN ha desarrollado una gran actividad militar en

la lucha contra el terrorismo. Hagamos un rapido recorrido por todas las
operaciones desarrolladas por la Alianza.
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LA OPERACION EAGLE ASSIST

Como consecuencia de la invocacidn del articulo V del Tratado de Was-
hington, la Alianza tomaba el protagonismo internacional, tras Estados
Unidos en la lucha contra el terrorismo. El 9 de octubre la OTAN desple-
g6 siete aviones AWACS (Airbone Warning and Control System) en Esta-
dos Unidos para colaborar en la defensa del territorio norteamericano fren-
te a la posibilidad de nuevos ataques terroristas, cubriendo asi el hueco que
habian dejado sus propios AWACS enviados a Afganistan para la guerra
contra el gobierno taliban. Esta operacion antiterrorista, denominada Eagle
Assist, estuvo activada hasta el 16 de mayo de 2002. Con posterioridad, la
OTAN ha proporcionado apoyo del mismo tipo a diferentes paises eu-
ropeos, como por ejemplo a Grecia durante los Juegos Olimpicos de Ate-
nas o a Espafia, durante diversas cumbres de jefes de Estado y de Gobier-
no celebradas en territorio espafiol, con el mismo tipo de aviones.

LA OPERACION ACTIVE ENDEAVOUR

Las fuerzas de la OTAN han actuado en Bosnia-Herzegovina contra los
grupos terroristas que tenian conexiones con Al Qaeda. El 2 de diciembre
de 2004 la OTAN hizo la transferencia de autoridad a la Unidén Europea
para que ésta iniciara la operacién Althea y continuara con la misioén de
estabilizacion en la zona, sin embargo, en Sarajevo permanecid un Cuartel
General de OTAN, al mando de un general estadounidense, para continuar
con el apoyo a la lucha CT.

También, como consecuencia directa de la invocacion del articulo V, el
11 de octubre de 2001 la OTAN puso en marcha la operacion Active Endea-
vour en el Mediterraneo. Inicialmente se activaron las fuerzas navales des-
plegadas en este mar, denominadas STANAVFORMED (Standing Naval
Force Mediterranean); eso tuvo lugar el 11 de octubre, unos dias mas
tarde, el 26 de octubre, la OTAN aprobaba los Planes de Operaciones
(OPLAN) de la operacion Active Endeavour con la siguiente mision:
demostrar la resolucion de la Alianza para llevar a cabo acciones de ayuda,
disuasion, defensa y proteccion contra el terrorismo.

Al comienzo de la misidn se desplegaron ocho destructores y fragatas
con un buque de apoyo, proporcionado de forma rotatoria por las naciones
participantes. Para poder reforzar a estos buques y poderles relevar tenien-

—15-



LA OTANY EL TERRORISMO GLOBAL

do en cuenta las necesidades de mantenimiento y de adiestramiento, se
desplazo la flota que la OTAN mantenia en el Atlantico, denominada STA-
NAVFORLANT, al Mediterraneo. A estas fuerzas se afadieron buques de
la Marina americana, la CTF 60, un buque francés con un avion de patru-
lla aérea para operar al este de Chipre, y buques espafioles para operar en
la zona del estrecho de Gibraltar.

Dentro de esta operacion, el 4 de marzo de 2003, la OTAN aprob6 la
operacion Strog, que se puso en marcha el 10 de marzo para proteger el tra-
fico maritimo en los estrechos frente a posibles ataques terroristas. La ope-
racion contemplaba la posibilidad de llevar a cabo registros de barcos mer-
cantes con la autorizacién del capitan del barco inspeccionado.

Las principales actividades de la operacion Active Endeavour las pode-
mos agrupar en cuatro categorias: vigilancia del trafico maritimo en el
Mediterraneo; proteccion durante el paso por los estrechos; mantenimien-
to limpio de minas de zonas propicias para el minado como son los pasos
con poco fondo y, por ultimo la cooperacion politica y militar con paises
de la zona.

La proteccion del trafico maritimo en los estrechos es importante si
tenemos en cuenta que son zonas de paso obligado por los que pasan apro-
ximadamente 82.000 barcos al afo, 250 al dia, 80 de ellos son ferrys que
cruzan los estrechos a alta velocidad, a esto hay que unir en zonas como el
estrecho de Gibraltar el paso de pequenas embarcaciones que son utiliza-
das para el trafico de drogas y la inmigracion ilegal. Este intenso trafico
favorece la posibilidad de que se cometa un atentado utilizando embarca-
ciones pequefias y rapidas cargadas con explosivos, que pudieran ser lan-
zadas contra alguno de los barcos que cruzan el Estrecho.

Para llevar a cabo todas estas actividades, la OTAN organiz6 un grupo
de combate denominado Task Group 440.01, con las misiones de propor-
cionar apoyo a la OTAN a la guerra global contra el terrorismo, inteligen-
cia, seguimiento y vigilancia de toda actividad ilicita maritima, asi como
llevar a cabo registros y control de todo el trafico maritimo en el Medite-
rraneo, todo ello sin olvidar la supervision de las rutas maritimas, garanti-
zando su seguridad con la limpieza de minas y alejando el peligro de un
ataque terrorista en zonas de paso obligado. En la zona del estrecho de
Gibraltar hay que destacar la participacion de Dinamarca, Alemania y Nor-
uega junto a Espafia, principal protagonista de la zona. También han con-
tado con la colaboracién de Marruecos y Argelia que ha proporcionado
vigilancia maritima.
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El escenario de la operacion abarca todo el Mediterraneo y tiene su
Cuartel General en el Mando Componente Maritimo del Cuartel General
que la OTAN tiene en Napoles.

Desde el 29 de mayo del 2004 la operacion Strog esta congelada, y
puede ser activada en cualquier momento para proteger el trafico maritimo
en los Estrechos, cuando las circunstancias asi lo aconsejen.

A finales de enero de 2005 las fuerzas de Active Endeavour habian rea-
lizado 91 registros aceptados por el capitan del barco inspeccionado, han
supervisado 65.000 trayectorias de barcos mercantes y 488 barcos han sido
escoltados a su paso por el estrecho de Gibraltar. Todo ello ha sido a costa
de un gran esfuerzo, como lo demuestra el hecho de que el 60% de los bar-
cos de la OTAN han estado permanentemente en la mar.

En la Cumbre de Estambul de junio de 2004, la OTAN acept¢ la ofer-
ta de Rusia y Ucrania para proporcionar apoyo naval a esta operacion.

En la actualidad la operacion Active Endeavour ha disminuido sus efec-
tivos, estando compuesta por dos o tres fragatas-corbetas, a las que hay que
afiadir el apoyo de buques de suministro y submarinos.

Uno de los aspectos mds importantes es que en el Cuartel General del
Mando, JFC (Joint Force Comander) de Napoles se ha establecido un Cen-
tro de Analisis de Informacion Conjunta (Joint Information Analysis Cen-
ter) encargado de intercambiar informacion de OTAN con agencias tanto
civiles como militares. Esto ha requerido un acuerdo sobre la seguridad de
miembros civiles de la OTAN y de las agencias, ampliando la normativa
para poder realizar intercambios de informacion con naciones asociadas y
organizaciones internacionales. Las tradicionales misiones militares de la
OTAN han sido incrementadas en lo referente a operaciones de manteni-
miento de paz y gestion de crisis.

OPERACION ISAF

Tras la derrota del gobierno taliban y huidos la mayoria de los activis-
tas de Al Qaeda en la mayor parte de Afganistan por las acciones de la
coalicion que lleva a cabo la operacion Libertad Duradera liderada por
Estados Unidos, el 11 de agosto de 2003 1la OTAN despleg6 en las inme-
diaciones de Kabul las fuerzas de ISAF (International Securyity Assistan-
ce Force) con la mision de apoyar al Gobierno provisional afgano, de
acuerdo con el mandato de Naciones Unidas. Se trata de ayudar en el desa-
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rrollo y estabilizacion del pais evitando que pueda caer en manos de terr o-
ristas o de partidos como los talibanes complacientes con el terrorismo
islamista. Para esta estabilizacion la OTAN desarrolld y puso en marcha
los Equipos de Reconstruccién Provincial (PRT) formados por personal
internacional civil y militar que trabaja en las diferentes provincias del
pais para implantar la autoridad del Gobierno legalmente constituido, evi-
tando asi los vacios de poder y el peligro de un «Estado fallido» que faci-
litaria la vuelta de las organizaciones terroristas. Este es el caso del PRT
organizado por Espafia, dentro del proceso de ampliacion de estos equi-
pos para hacer sentir la accion de la OTAN. Si bien ISAF no es una ope-
racion antiterrorista en si misma, si colabora en la lucha contra el terroris-
mo internacional, especialmente desde la unién bajo mando de la OTAN
de las fuerzas que actuaban dentro de la operacion Libertad Duradera que
basicamente realizan acciones CT.

LA OPERACION LIBERTAD DURADERA

La operacion Libertad Duradera es llevada a cabo por una coalicion de
numerosos paises liderada por Estados Unidos con el acuerdo del Consejo
de Seguridad de Naciones Unidas.

La operacidon comenzo el 7 de octubre de 2001. Inicialmente recibi6 el
nombre de Justicia Infinita, pero dado que segun los musulmanes sélo Ala
puede ejercer la justicia infinita se cambid el nombre para evitar ofensas
religiosas.

En esta operacion se encuadraron numerosos paises liderados por Esta-
dos Unidos. Dentro de esta operacion se realizo la invasion de Afganistan
realizada por Estados Unidos con la colaboracion del Reino Unido. Espa-
na, al igual que Francia, Alemania o Italia, estuvo desde el primer momen-
to en la operacidn Libertad Duradera aportando una fragata y en determi-
nados momentos, una fragata y un buque de apoyo, que en el océano Indi-
co colaboraban en el control del trafico maritimo de la zona para evitar el
trafico ilegal de armas. En esta operacion se realizd por la fragata Victoria
el abordamiento del buque mercante Sosan, en el afio 2002, descubriendo
que transportaba misiles de largo alcance no declarados, procedentes de
Corea del Norte con destino a Yemen. Espafia tras el cambio de gobierno,
retird la fragata que tenia en esta operacion si bien permanecid un oficial
espanol en su Estado Mayor.
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Conclusiones

Tras el 11-S la OTAN ha ampliado su zona de actuacién a todo el pla-
neta para poder hacer frente al terrorismo internacional dénde y cuando sea
necesario.

Espafia al aprobar la invocacion al articulo V del Tratado de Washing-
ton, introdujo a sus Fuerzas Armadas en la lucha contra el terrorismo inter-
nacional, lo que supone en la practica un cambio de modelo estratégico, en
el que las Fuerzas Armadas practicamente no tenian participacion en esta
lucha, al identificarse el terrorismo con ETA.

Las reformas de la OTAN impulsan y arrastran la transformacion de las
Fuerzas Armadas espafiolas, pero éstas deben hacer su propia reflexion
para hacer su transformacion acorde con sus circunstancias y objetivos
nacionales.

Con la puesta en marcha de la operacion antiterrorista Eagle Assist, en
territorio de Estados Unidos, la OTAN mostr6 a los norteamericanos que
la Alianza también puede aportar seguridad al pais mas poderoso del
mundo en su propio territorio.

La principal leccion extraida es que sélo la colaboracién internacional
puede proporcionar la seguridad adecuada en los espacios maritimos y
aéreos. El costo en recursos humanos y materiales de las operaciones inter-
nacionales necesarias para la lucha CT obliga a trabajar en coaliciones.
Pero sobre todo lo que facilita la lucha contra el terrorismo es su deslegi-
timacion por parte de toda la comunidad internacional, lo que facilita su
aislamiento y su rechazo.

El mayor esfuerzo realizado por la OTAN en la lucha contra el terroris-
mo internacional es la operacion Active Endeavour que se enmarca dentro
de las actividades antiterroristas lideradas por la OTAN.

La colaboracion internacional en la lucha contra el terrorismo es posi-
ble y con su puesta en funcionamiento, esta colaboracion es cada dia mas
eficaz. Solo en el ambito de una organizacion como la OTAN, que toma
sus decisiones por unanimidad, que mantiene entrenados a sus efectivos, en
este caso navales, con procedimientos comunes, que les permiten actuar
conjuntamente con eficacia, es posible llevar a cabo operaciones de esta
envergadura con resultados positivos. Esta misma conclusion es aplicable
al control del espacio aéreo de los paises miembros.

Buena prueba del éxito de esta operacion fue el ofrecimiento que Rusia
y Ucrania realizaron, durante la Cumbre de Estambul, para colaborar con
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sus Marinas en esta operacion. La segunda leccion aprendida es que la
OTAN es una organizacion idonea para aglutinar los esfuerzos internacio-
nales y ser facilitadora de otras colaboraciones con paises no-OTAN en la
lucha internacional contra el terrorismo.

Una operacion como ésta requiere un gran esfuerzo solo realizable en
el seno de una organizacion internacional. A pesar de todo, la perdurabili-
dad en el tiempo de la operacion conduce a buscar la colaboracién de otros
paises no-OTAN que puedan contribuir al esfuerzo. La OTAN se convier-
te asi en aglutinadora de esfuerzos mas alla de la propia organizacion.

En el ambito operativo, la conclusion es que el terrorismo, la inmigra-
cion ilegal, el trafico de seres humanos y el crimen organizado pueden ser
contrarrestados en alta mar, dificultando e incluso impidiendo las acciones
terroristas en tierra.

En segundo lugar, la interdiccidn e interrogatorio de buques sospecho-
sos en el Mediterraneo, asi como los registros aceptados por su capitdn
(Compliant Boardings), produce un efecto de disuasion y prevencion.

Por otro lado, esta operacion ha garantizado el paso expedito de los
Estrechos y de aquellos pasos susceptibles de ser minados por su poco
calado, como es el estrecho de Sicilia, para lo que se mantuvo una activi-
dad permanente de rastreo de minas.

La OTAN normalmente desempenara un papel de apoyo en la aplica-
cién de medidas antiterroristas cuando éstas se lleven a cabo en territorio
nacional, y de liderazgo en aguas internacionales. Las acciones de gestion
de consecuencias de grandes atentados llevadas a cabo por la Alianza tam-
bién tendran un caracter de apoyo y no de liderazgo que corresponde al
gobierno del pais que ha sufrido el atentado, mientras que en la coopera-
cioén militar siempre jugard un papel protagonista en el ambito internacio-
nal. En cuanto a las medidas CT, la OTAN puede jugar los dos papeles el
de lider y el de apoyo. La mayor dificultad para desarrollar una operacion
como lider reside en la necesidad de los acuerdos por unanimidad entre sus
26 paises miembros. En todo caso, la Alianza siempre sera una buena faci-
litadora de coaliciones ad hoc.

La experiencia de la Alianza en la cooperacidon con organizaciones
internacionales y en materia de cooperacion militar hace que sea una de las
organizaciones mas capaces para propiciar y llevar a la practica el concep-
to de Alianza de Civilizaciones.

En el afio 1995 cuando se creo el Didlogo Mediterraneo, en una OTAN
que seguia considerando que este mar era su flanco sur, por la inercia de
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los afios de guerra fria, la mayoria de los gobiernos del norte de Europa
daban una importancia secundaria a este foro, hoy todos los paises miem-
bros son conscientes de la importancia de colaborar en el desarrollo y for-
talecimiento politico-social de los paises de la orilla sur del Mediterraneo,
como una de las formas de combatir el terrorismo y evitar sus caldos de
cultivo. Espafia no debe perder el protagonismo que le corresponde por su
posicion geopolitica en el Mediterraneo.

Otro aspecto importante en la lucha contra el terrorismo internacional
en el que la OTAN puede desarrollar un papel verdaderamente importante
es en ser el foro de intercambio de informacion. En la Cumbre de Estam-
bul, en junio de 2004, se aprobaron una serie de medidas entre las que des-
tacan el intercambio de inteligencia a través de la Unidad de Inteligencia
para la amenaza terrorista, establecida con caracter permanente en el Cuar-
tel General de la OTAN en Bruselas. Ademas, se ha impulsado un progra-
ma de trabajo en nueve areas concretas:

1. Deteccion, destruccion y neutralizacion de cargas explosivas y co-

ches bombas (liderada por Espaia).

2. Reduccion de vulnerabilidad de aviones militares/civiles a misiles
portatiles.

3. Reduccion de vulnerabilidades de helicopteros (esta reduccién la
lidera Bulgaria).

4. Proteccidn de puertos y bahias de posible ataque realizado con lan-
chas rapidas cargadas de explosivos (el liderazgo de esta proteccion
lo ha asumido Italia).

5. Preparacion para la deteccion de armas de destruccidon masiva
nucleares, bioldgicas, quimicas y radiologicas (que esta liderada por
Francia).

6. La destruccion rapida de sfocks de municion (liderada por Eslova-
quia/Noruega).

7. Desarrollo de tecnologia de precision para lanzamiento paracaidista
de cargas para apoyo a fuerzas especiales antiterroristas (liderada
por Francia).

8. Preparacion de sistemas de inteligencia, reconocimiento y adquisi-
cion de blancos terroristas (liderada por Estados Unidos).

9. Desarrollo de tecnologias contramortero (liderada por Holanda).

Espafia, por su posicidén geopolitica, siempre sera un objetivo de inte-
rés para el terrorismo islamista, bien para utilizarla como base logistica,
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como zona de paso o para actuar mediante sus atentados, sin olvidar que
en el imaginario de algunos dirigentes terroristas, como Osama ben Laden,
Espatfia ha sido tierra musulmana y debe volver a serlo formando parte del
«gran califatoy.

Espafia debe tomar el protagonismo que le corresponde en el &mbito de
la OTAN, especialmente en la cooperacion militar en el Mediterrdneo

El terrorismo es una estrategia asimétrica que permite a los grupos sin
escripulos enfrentarse a los Estados, utilizando como blanco a la pobla-
cién no combatiente, todo ello con muy pocos medios tanto humanos como
materiales, esto nos hace presagiar que aunque se acabe con los grupos
terroristas actuales iran apareciendo otros nuevos. Solo el convencimiento
de lo inutil de sus acciones para alcanzar el fin perseguido puede acabar
con el terrorismo y eso es una opcion estratégica mas que operativa. Como
dijo Sun Tzu:

«La victoria completa se produce cuando el enemigo no lucha...
y es vencido por el empleo de la estrategia.»

MIGUEL ANGEL BALLESTEROS MARTIN

Coronel Jefe del Departamento de Estrategia
v Relaciones Internacionales de la ESFAS-CESEDEN.
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Introduccion

Visto desde un punto de vista puramente militar, la Organizacion del
Tratado del Atlantico Norte (OTAN) se ha mostrado excepcionalmente
abierta a evolucionar para responder a los cambios en la situacion real, a
pesar de las inercias propias de una organizacion con tan larga tradicion.
Esta evolucion, mas acusada en los ultimos afios y cada vez mads acelera-
da, se ha plasmado en sucesivas modificaciones en su organizacidon para
ajustarla en tamafo a las necesidades. Por otra parte, estd realizando un
esfuerzo considerable en adaptar las capacidades a las que puede tener
acceso la Organizacién a los retos que se presentan en cada momento. La
prueba es que la OTAN de la Cumbre de Riga nada tendrd que ver con la
que Espafia se encontr6 en el afio 1982, cuando se produjo su ingreso. En
aquel tiempo su Estructura de Mandos era estable y disefiada con criterios
totalmente territoriales, para conducir operaciones de gran tamafio tipo
articulo V (defensa territorial de la Alianza). Por esa razon su despliegue
contenia un total de 78 cuarteles generales distribuidos por todo el territo-
rio con cuatro niveles diferentes de mando.

Esta evolucion, o mejor llamarlo transformacion, ha sido mas acusada
los ultimos afios y se ha producido bajo el ritmo marcado por los hitos basi-
cos que establecen las Cumbres de Jefes de Estado y de Gobierno, que es
precisamente el momento clave en el que se oficializan las grandes deci-
siones en el seno de la Alianza.

En este sentido, ha habido dos Cumbres fundamentales para el desarro-
llo de la transformacion militar de la OTAN. En la Cumbre de Washington
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(1999), coincidiendo con su quincuagésimo aniversario, se comienza a
hablar de la seguridad colectiva y de nuevas misiones de la Alianza. La
otra, sin lugar a dudas la més innovadora militarmente, fue la Cumbre de
Praga (2002). Praga fue la Cumbre de la transformacion operativa, en ella
se traza el camino para que la Alianza sea un instrumento militar eficaz
contra las nuevas amenazas, entre ellas la terrorista. Finalmente, cabe men-
cionar la Cumbre de Estambul (2004) ya que en ella se afianzé ese proce-
so de transformacién, que se pretende reciba un importante impulso adi-
cional en la proxima Cumbre de Riga.

En Praga se aprobaron cuatro puntos fundamentales para el futuro de la
Alianza. Su ampliacidn, con la inclusion de algunos paises de la antigua
Unidn Soviética, la nueva iniciativa de capacidades conocida como el
«Compromiso de Capacidades de Pragay, la reduccion de sus estructuras
militares para su adaptacion a la nueva situacion y por ultimo, como gran
novedad, la aprobacién del concepto Fuerza de Respuesta de la OTAN,
NFR (NATO Response Force).

En la Cumbre de Riga, de forma prioritaria, se tratardn aspectos de
transformacion y, entre ellas, la transformacion militar heredada de la
Cumbre de Praga. Se evaluard el estado en que se encuentran las iniciati-
vas surgidas en esa Cumbre y se tomaran las decisiones para impulsar,
corregir y mejorar todas aquellas iniciativas que estan suponiendo una
transformacion real de la Alianza.

Capacidad expedicionaria de la Alianza
LA NRF

Para la Cumbre de Riga, segtn lo previsto, debe haber sido declarada
la Capacidad Final Operativa (FOC) de la NREF, es decir, a partir de ese
momento la NREF, sin ninguna restriccion, debe ser capaz de actuar rapida
y eficazmente en aquella parte del mundo que el Consejo Atlantico deci-
da. Esta fuerza debe tener la mas alta disponibilidad, ser tecnologicamente
muy avanzada para poder contrarrestar su tamafio pequefio con calidad, ser
capaz de desplegar en muy poco tiempo y no tener ningiin problema de
interoperabilidad.

El espiritu que movid en su momento la iniciativa, promovida por Esta-
dos Unidos, era el tener una capacidad expedicionaria que, basada funda-
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mentalmente en las aportaciones de los paises europeos, evitara los largos
y dificiles procesos de decision y de generacion de fuerzas a los que, por
el momento, estamos acostumbrados. Esto implica que las naciones deben
ser capaces de realizar, no s6lo un esfuerzo de aportacidon periddico de
fuerzas a las diferentes rotaciones, sino también, un esfuerzo econémico
constante de transformacion tecnoldgica de sus medios. También es nece-
sario un no menos importante esfuerzo de transformacion intelectual, que
adapte las mentalidades y los procedimientos al espiritu expedicionario de
la iniciativa. Parece claro que la NRF es un vehiculo fundamental para la
transformacion militar de la Alianza, que indudablemente debe influir en
las capacidades militares de todas las naciones.

La realidad actual de la NRF es que, a pesar de a la aportacion de ulti-
ma hora de Estados Unidos, dificilmente se podra declarar su FOC. Pare-
ce muy dificil evitar el golpe que para la credibilidad de la Alianza supone
el no haber sido capaz de alcanzarla. Las razones que influyen para que nos
encontremos ante esta situacion son diversas y seran posteriormente trata-
das. Lo cierto es que, al no cumplirse las grandes expectativas que se
levantaron en Praga, existe un cierto sentimiento generalizado de frustra-
cion que ha provocado que exista una corriente que tratando de buscar
soluciones pragmaticas, apunte al retorno a la vieja férmula del pool de
fuerzas que, bajo el mando de un cuartel general multinacional, las nacio-
nes completan segun sus posibilidades.

Una de las razones fundamentales para que la iniciativa no funcione
correctamente es precisamente su propio proceso de generacidon, que se
estd mostrando ineficaz cuando se trata de completar su lista de necesida-
des. Periodicamente se estd demostrando la reticencia de buena parte de las
naciones a aportar fuerzas, lo que hace evidente sus dudas sobre la efica-
cia de algunos los principios en que se sustenta la iniciativa.

Un aspecto que frena las aportaciones de las naciones mds proactivas,
es que no se realiza una justa distribucion de cargas entre las naciones. El
esfuerzo en cada una de las rotaciones recae en la nacién, o naciones lide-
res de los diferentes cuarteles generales de los mandos componente. Espa-
fia, Reino Unido, Francia e Italia y en menor medida Alemania y Turquia
son las naciones que realizan un mayor esfuerzo. El resto, por el momen-
to, juegan un papel complementario. Es por lo tanto necesario eliminar las
reticencias de participacion de las naciones pequefias, para lo cual se deben
buscar y aplicar todos los procedimientos que les otorgue un mayor prota-
gonismo.
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Como ya se puso de manifiesto en la primera ocasion de activacion de
la NRF, en la operacion de ayuda humanitaria en Pakistdn liderada por
Espatfia, puede que la NRF no sea la respuesta que esperan de la OTAN las
naciones que solicitan este tipo de ayuda, al tratarse de una fuerza armada
extranjera en un pais soberano. Por otra parte, esa ayuda no es eficaz si no
cuenta con el respaldo de los fondos necesarios. Este aspecto por el
momento no esta regulado, por lo que el esfuerzo econdmico actualmente
recae en la nacioén que aporta el contingente de fuerzas disuadiendo a las
naciones de comprometer unidades en la fuerza. Parece pues, que el aba-
nico de misiones que tiene que cubrir la NRF es demasiado amplio, algo
que por otra parte obliga a tener un listado de necesidades también amplio,
circunstancia ésta que podria tener que ser revisada.

No sdlo es cara la iniciativa por la necesidad de inversiéon en moderni-
zar el equipamiento, sino también por su cardcter expedicionario que
requiere de un transporte estratégico y de un sostenimiento a distancias
grandes que suponen desembolsos muy elevados. También se hace necesa-
rio desarrollar un nimero importante de ejercicios para integrar las unida-
des y para certificar los cuarteles generales. Por ello, se debe fomentar la
justa distribucion de cargas financieras entre las naciones, por lo que las
aportaciones nacionales a la NRF deben ser valoradas de una manera mas
global.

En estos momentos se esta trabajando duramente para conseguir que la
iniciativa funcione realmente. Este esfuerzo se estd materializando en pro-
yectos especificos, como es la puesta en practica de un concepto de gene-
racion de fuerzas a largo plazo que consiga la participacion equilibrada de
todas las naciones, el desarrollo de importantes capacidades que repercuti-
ran directamente en la eficacia de la NRF o la revision de los mecanismos
financieros que se emplean.

Sin embargo, debemos ser conscientes del esfuerzo nacional que supo-
ne el apoyo a la iniciativa. Espafia pone a disposicion de la OTAN lo mejor
de sus Fuerzas Armadas, para ser empleadas en aquellos lugares donde se
decida que el interés colectivo estd en juego. Evidentemente no siempre
este interés coincidira al ciento por ciento con los nacionales. Por otra
parte, no parece coherente tener unas fuerzas con una disponibilidad casi
inmediata, con el coste que ello supone, cuando el proceso de toma de
decisiones nacional puede ser excesivamente largo.

Espatfia, desde el principio, ha tenido un papel muy destacado en la ini-
ciativa, siendo una de las naciones que mas ha aportado para su desarrollo
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y, por lo tanto, deberia mantener ese apoyo respaldando todas aquellas
medidas que la hagan mas creible y eficiente. No obstante, dado el esfuer-
zo realizado que no ha sido acompafiado por algunas naciones, la cuestion
de la distribucidn justa de cargas debe ser prioritaria.

Conceprto DE FUERZA OPERATIVA COMBINADA
Yy Consunta CJTF (ComBINED JOINT T4sk FORCE)

El concepto CJTEF, nacido con un espiritu claramente expedicionario, se
declar6 formalmente en la Cumbre de Bruselas (1994) con el objetivo de
que las fuerzas militares de la Alianza alcanzaran una mayor flexibilidad
operativa. En su momento, su novedad consistia en la gran flexibilidad que
ofrecia tanto en la composiciéon como en su empleo. Las fuerzas que lo
constituyen pueden provenir de aliados y de otros paises, fundamentalmen-
te PfP (Partnership for Peace) y se constituye caso por caso, para satisfa-
cer una misioén determinada.

Se concibié como elemento clave para el desarrollo futuro de la coope-
racion entre la Unidon Europea Occidental, en su momento pilar europeo de
la defensa, y la OTAN y como elemento canalizador de contribuciones
de terceros paises que se aprovecharian de los procedimientos de trabajo
que estaban establecidos en el seno del Programa llamado Asociaciéon para
la Paz. intimamente ligado al concepto estaba y contintia estando la Estruc-
tura de Mandos de la OTAN.

Aunque recordando sus antecedentes parezca que ha quedado algo anti-
cuado, la realidad es muy distinta. Su vigencia queda demostrada por el
hecho de que se ha considerado un elemento fundamental de mando y con-
trol para cubrir el nivel de ambicion definido en el afio 2003. Por otra parte,
de manera muy acertada, se considerd que este concepto se complementa
perfectamente con el de NRF, contemplando el relevo o la evolucion de una
operacion NRF en otra CJTF. De hecho, de forma periodica y con bastan-
te éxito, se entrena el despliegue del Cuartel General con la participacion
de aquellas naciones PfP que lo estimen oportuno.

Debido a problemas presupuestarios y a la priorizacién de recursos en
favor de la NREF, el calendario de desarrollo del concepto CJTF ha sufrido
sucesivos retrasos, previéndose alcanzar el hito final en el afio 2018, algo
que bajo la actual perspectiva parece totalmente inalcanzable. Todo ello,
unido a las elevadas inversiones que serian necesarias para desarrollarlo,
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han provocado que dentro de la propia Alianza haya personas que afirmen
que el concepto esta practicamente muerto.

Seguramente en la Cumbre de Riga no se tratara especificamente el
tema del CJTEF, sin embargo si se hablara de las capacidades de la Alianza,
siendo ésta una capacidad que aunque es antigua en su concepcion, com-
plementa perfectamente a la NRF. Por otra parte no se debe dejar pasar la
ocasion para reflejar la importancia que esta herramienta tiene a la hora de
canalizar la cooperacion con los paises P{P.

La participacion de estos paises en la NRF, como algunos preconizan,
plantea importantes problemas como son de interoperabilidad de materia-
les y procedimientos, de manejo de informacidn clasificada y fundamen-
talmente en el proceso de toma de decisiones. El papel de los PfP en la
NREF debe ser complementario y en ningun caso debe sustituir a las nacio-
nes de la Alianza que deben ser capaces de cubrir las capacidades necesa-
rias. Por todo ello el concepto CJTE, como herramienta fundamental de
cooperacion, debe ser relanzado debiéndose revisar todo lo necesario para
hacerlo mas ligero, modular y barato.

El Compromiso de Capacidades de Praga

En la Cumbre de Praga, los jefes de Estado y de Gobierno se compro-
metieron a la obtencion, en el corto/medio plazo y mediante el lanzamien-
to de proyectos multinacionales, de las capacidades consideradas criticas y
esenciales para la Alianza PCC (Prague Capability Commitments).

Estas se engloban en cuatro areas:

Defensa contra ataques con armas de destruccion masiva.

Mando, comunicaciones y superioridad en la informacion.
Interoperabilidad y eficacia en combate.

Rapidez de despliegue y sostenimiento. Espafia, haciendo un esfuer-
zo considerable, aceptd participar en un total de 35 capacidades,
cuyos tiempos de implantacion son variables, pudiendo extenderse
hasta mas alla del afo 2010.

L=

Las evaluaciones efectuadas el pasado mes de mayo sobre el grado de
cumplimiento de los compromisos, concluyen que no se esta progresando
con la necesaria celeridad y que, por tanto, persisten carencias significati-
vas, lo cual afecta a la capacidad de la Alianza para llevar a cabo las ope-
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raciones previsibles en el futuro. En consecuencia, se considera prioritario
tomar acciones que permitan paliar a la mayor brevedad las siguientes
carencias criticas:
— Vigilancia del terreno.
Interoperabilidad en las comunicaciones.
Transporte aéreo estratégico.
Transporte maritimo estratégico.
— Reabastecimiento en vuelo.
— Comunicaciones por satélite.
— Inteligencia, vigilancia, adquisicion de objetivos y reconocimiento.
— Defensa antimisil de teatro.

Esta situacion demanda una decision sobre el futuro de la PCC y cdmo
obtener las capacidades criticas para la Alianza. Se est4 estudiando la posi-
bilidad de establecer tres grupos de capacidades en funcién de tiempos de
obtencidn prevista e importancia o criticidad:

1. Capacidades con obtencion antes de finalizar el 2006.

2. Capacidades con obtencion antes de finalizar el 2008.

3. Capacidades criticas ain pendientes (antes relacionadas), ademas de

otras nuevas.

En Riga se pretende que sea aprobado el futuro de las PCC, asi como
impulsar la obtencion de nuevas capacidades requeridas. Dentro de estas
ultimas, se consideran esenciales las siguientes actuaciones:

1. Despliegue y sostenimiento:

— Optimizar la estructura de la fuerza para su despliegue sostenido
(formacion de mddulos o también paquetes de fuerza).
— Disponer de suficiente transporte aéreo, estratégico e intrateatro,
y de medios de control aéreo.
— Crear una estructura de mando logistico conjunto de la NRF.
2. Mejora de las capacidades que afectan a la superioridad en la infor-
macion.
Mejorar la interoperabilidad entre fuerzas de operaciones especiales.
4. Mejorar la capacidad para operaciones de reconstruccion y de esta-
bilizacion.

(98]

Cualesquiera que sea la opcidn elegida sobre el futuro de las PCC y
obtencion de futuras capacidades, deberd hacerse especial énfasis en la

—29_



INICIATIVAS EN MARCHA EN LA OTAN

importancia de obtener aquellas consideradas como criticas, destacandose
entre ellas todas las necesarias para alcanzar y mantener la operatividad de
la NRF, como capacidad fundamental de la Alianza.

Desde que se adopto la Estructura de Mando de la OTAN aprobada en
Praga, el Mando de Transformacion de la OTAN (ACT) es responsable de
la mejora permanente de las capacidades de la Alianza destinadas a cubrir
de forma global los intereses de los aliados y a su vez de estimular la trans-
formacion de las Fuerzas Armadas nacionales y de los paises asociados a
la OTAN. ACT esta trabajando en la elaboracion de un documento que
regule la gestion, organizacion y procesos para su identificacion, desarro-
llo e implementacién con el fin de mejorar y racionalizar el proceso de
obtencién de las capacidades requeridas.

La realidad es que la Alianza posee un nimero muy limitado de capa-
cidades, por lo que necesita de las naciones que deben poner las suyas a
disposicion de la organizacion. Por su trascendencia no es una cuestion que
deba funcionar a base de los impulsos que las Cumbres proporcionan (tam-
bién en la de Washington se cred la llamada Iniciativa de Capacidades de
Defensa).

Lo que la OTAN necesitarad en los proximos 15 afios ya esta perfecta-
mente definido en la Guia Politica General (CPG) y su obtencion se debe
hacer mediante un proceso de planeamiento de la defensa mas real con la
participacion activa de ACT. Las cumbres deben centrarse inicamente en
la discusion sobre las que se consideren en ese momento capacidades
clave, dejando el resto para el procedimiento establecido. En esta direccion
parece que se esta trabajando para Riga.

Las Estructuras Militares

El proceso de configuracion de la actual Estructura de Mandos y Fuer-
zas tiene su origen en los cambios producidos en la Alianza desde la apro-
bacion del Concepto Estratégico del afio 1999 y de los surgidos como con-
secuencia de los atentados del 11 de septiembre de 2001 (11-S). El estudio,
que ya se habia iniciado en julio de 2001, se retom6 con urgencia tras los
atentados del 11-S y la decisién americana de llevar a cabo una reestructu-
racion profunda de sus mandos para hacer frente a la nueva amenaza.

Asi, las autoridades militares de la Alianza iniciaron el estudio con una
doble perspectiva. Por un lado determinar los requerimientos de mando y
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control necesarios para conducir operaciones de acuerdo al nivel de ambi-
cién de la Alianza expresado en la Guia Ministerial 2000. Por otro definie-
ron «otros requerimientos militares», distintos de los operativos, que era
necesario mantener. Sobre la base del documento de las autoridades milita-
res, presentaron un informe en la reunion de ministros de Varsovia que fue
finalmente aprobado por los presidentes de Gobierno en Praga conteniendo
los aspectos mds sustanciales de la reforma de la Estructura de Mandos.

Esta Estructura de Mando establecida en Praga, naci6 con la obligacion
de reducir las plantillas de personal en un 30% respecto a las de la estruc-
tura anterior. La reduccion de cuarteles generales, la creacion del ACT y
sus centros subordinados, asi como la ampliacion de las plantillas de la
Agencia de Servicios CIS (NCSA), tuvieron como consecuencia que la
reduccidn sélo alcanzara un 12%. Esto ha provocado la realizaciéon de pos-
teriores estudios para intentar alcanzar el 30%, sin conseguir los resultados
deseados.

Por otra parte, las naciones han sido reacias a completar la parte de la
plantilla que les corresponde. Actualmente la Estructura de Mandos tiene
una media de un 30% de vacantes sin cubrir. La experiencia dice que cual-
quiera que sea el tamafio de la Estructura de Mando, hasta ahora nunca se
ha llegado a cubrir al completo las plantillas, lo que parece una practica
desleal de las naciones con respecto a la Alianza. Ante esta situacion, ni el
ACT ni el de operaciones han declarado la Capacidad Final Operativa,
segun el calendario previsto, el pasado mes de junio.

A lo anterior hay que afiadir la existencia de una fuerte corriente revi-
sionista dentro de la propia Alianza que, basandose en muchos casos en
apreciaciones personales o nacionales, considera imprescindible la reduc-
cion de la Estructura de Mando. Hay estudios que sugieren la desaparicion
de un nimero determinado de mandos del tercer nivel (mandos componen-
tes). También la eliminacién del segundo nivel se podria llegar a plantear
utilizando los mismos argumentos que para el tercer nivel. Otros estudios
plantean la creacion de mandos funcionales, como pudiera ser el logistico
o el de operaciones especiales.

Con la perspectiva de lo anteriormente expresado y teniendo en cuen-
ta la Comprehensive Political Guidance, la nueva Guia Ministerial 2006
con su también nuevo nivel de ambicidn y todos los requerimientos de
mando y control necesarios para el despliegue (NRF y CJTF) el Comité
Militar esta trabajando en realizar una profunda revision de plantillas.
Esta revision no se limitard a un simple ajuste de los puestos de la Orga-
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nizacion, si no que también cubrird una completa valoracion de misiones
y cometidos de las Estructuras de Mandos y de Fuerzas y de los concep-
tos NRF y CJTE.

Por lo tanto todo parece indicar que, con la excusa de la necesidad de
reducir personal y plantillas, lo que se va a realizar realmente es una revi-
sion de toda la Estructura de Mando con una mas que probable eliminacion
o transformacion de varios cuarteles generales. Puede que existan razones
mas que suficientes para ello, pero es deseable que el resultado final de
toda la revision tenga un mayor periodo de validez que la estructura actual.
Han pasado solo cuatro afios desde que se aprob6 una estructura que no ha
alcanzado todavia la certificacion final y ya la estamos revisando. Esto
demuestra que algo fall6 en los estudios anteriores y este error no deberia
repetirse ya que cualquier modificacion en la estructura implica grandes
inversiones en infraestructura y movimientos de personal.

Es evidente que la existencia del Cuartel General de Madrid esta en
juego. La importante aportacion espafola a la Alianza debe tener su reflejo
en la representacion nacional en sus estructuras. El Land Component Com-
mand Headquarters de Madrid es el unico Cuartel General de la Estructu-
ra de Mando en territorio nacional, mandado de forma permanente por un
teniente general espafiol. Constituye ademas una excelente, y econémica-
mente rentable, escuela de mando en un ambiente multinacional para los
cuadros de mando espafoles. Proporciona la posibilidad de aumentar muy
notablemente la contribucion a la estructura, que alcanza actualmente un
68%, a un coste muy bajo y con otros beneficios econémicos.

Su importancia se ve incrementada con el de las relaciones de la Alian-
za con los paises del Didlogo Mediterraneo (a los que hay que afadir los
de la Iniciativa de Cooperacién de Estambul), liderando, a su nivel, las
relaciones y actividades con los paises de este ambito. Desarrolla también
un papel muy activo en las relaciones con los PfP y en las relaciones
OTAN-Rusia y OTAN-Ucrania.

Los estudios iniciales indican que, en el futuro préximo, la OTAN
necesitard de mas cuarteles generales, mas pequefios, desplegables y, pro-
bablemente, con cierta especializacion en areas determinadas. Habra algu-
nos que permanezcan, otros se transformaran y, alguno, desaparecera. A
finales del afio 2007, que es cuando se estima habra finalizado todo el pro-
ceso de revisidn, por nivel de aportacion, Espafia deberia mantener algin
cuartel general con una entidad proporcionalmente similar a la contribu-
cién actual.
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Conclusiones

No parece que la Cumbre de Riga llegue a tener la relevancia que han
tenido otras cumbres anteriores. Las iniciativas que se han puesto en mar-
cha, fundamentalmente desde Praga, no han discurrido todo lo bien que se
desearia. En Riga se tratard de dar un nuevo y necesario impulso, parecido
al que recibieron en Estambul, pero probablemente habra que esperar hasta
la proxima del afio 2008 o incluso hasta el 2009, coincidiendo con el sexa-
gésimo aniversario de la Alianza, para llegar a obtener resultados de mayor
calado.

Para la Cumbre muchos aspectos de lo tratado anteriormente deben
estar todavia en proceso de estudio y discusion por lo que se corre el peli-
gro de que, con el fin de rellenar una agenda no demasiado espectacular,
se trate de forzar consensos, conclusiones o se intente cerrar precipitada-
mente algunos estudios que podrian tener repercusiones importantes. Ante
esta situacion se debe estar prevenido.

La NRE, si no recibe el apoyo necesario de las naciones, podria desapa-
recer a los pocos meses de celebrarse la Cumbre. Esto daria una imagen de
incapacidad y de falta de cohesion entre los aliados que la Alianza no se
puede permitir. Espafia, por coherencia con lo aportado hasta ahora, debe
apoyarla, aunque con precauciones para no aportar mas de lo que puede y
por justicia le corresponde. Por otra parte debemos ser conscientes de las
obligaciones que implica para ajustar la realidad de nuestras Fuerzas
Armadas y los procesos de toma de decisiones.

Nada mas finalizar Riga se definira una nueva estructura de la Alianza
y, por lo tanto, comenzaran las siempre duras negociaciones para definir lo
que cada nacidn aporta. Para poder afrontarlas en las mejores condiciones,
debemos tener los objetivos suficientemente claros para poder defender
cuando sea necesario posturas de fuerza para resguardar los intereses
nacionales.

JAVIER BOIXAREU TORRES

Teniente coronel de Artilleria (DEM)
Division de Estrategia y Planes EMACON-EMAD.
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Al principio fue una discusion académica. Luego, tras las declaraciones
del canciller Schréeder en la Cumbre anual de Laverkunde, se convirtio en
una cuestion politica. En la actualidad es un punto oficial en la agenda de
la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN), una vez que sus
miembros han reconocido que la Alianza Atlantica necesita una reforma en
profundidad. El entorno estratégico es muy distinto del de los afos de la
guerra fria y sin una adaptacion esta exitosa Institucion entrard inexorable-
mente en un periodo de decadencia.

Como lord Palmerston senal6 en 1848:

«... it is a narrow policy to suppose that this country or that is
to be marked out as the eternal ally or the perpetual enemies. Our
interests are eternal and perpetual, and the interests it is our duty to
follow.»

La Alianza fundada en el afno 1949 por americanos y europeos fue el
resultado de un interés comun. Unos y otros percibian la amenaza soviéti-
ca como una cuestion estratégica. Era evidente que la percepcion no era la
misma en Minneapolis que en Amsterdam, pero habia un acuerdo suficien-
te sobre las consecuencias que tendria no hacer nada.

Una alianza militar requiere un enemigo comun, una amenaza comun.
La Alianza Atlantica funcion6 bien cuando todos sus miembros estaban de
acuerdo en que la Unidn Soviética suponia una amenaza para su seguridad
y soberania. La Alianza Atlantica comenz6 su decadencia cuando, en un
entorno estratégico muy distinto, los miembros perdieron la percepcidon
comun sobre riesgos y amenazas. Estados Unidos se encuentra en guerra
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contra el terror. Europa, en particular los Estados continentales, no estan
en guerra, o eso cree. El Viejo Continente no esta dispuesto a hacer acuse
de recibo de la declaracion de guerra que le han hecho las formaciones
islamistas. Tenemos el derecho a ignorar la realidad y queremos ejercerlo.
En estas circunstancias la Alianza, entendida como sistema de seguridad
colectivo, estd muerta. Pero la OTAN es tan exitosa que puede pervivir tras
su fracaso. La OTAN sera util como foro de discusiones sobre la seguridad,
como agencia militar donde organizar operaciones de paz o como agencia
de estandarizacion. El futuro de la OTAN no esta en peligro, pero el futu-
ro de Occidente no esta tan claro.

Volviendo a lord Palmerston, nuestros principios y valores son los mis-
mos en ambas orillas del Atlantico, los riesgos y amenazas son comparti-
dos Estados Unidos y Europa no son lo suficientemente poderosos como
para resolver estos problemas de forma separada. Necesitamos una aproxi-
macién comun y la OTAN es un instrumento extraordinario para lograr
nuestros objetivos. En nuestro caso, no podemos aceptar el declive de
la Alianza, como organizacién de seguridad colectiva, porque Espana la
necesita.

Algunas personas piensan que la crisis afecta sélo al vinculo trasatlan-
tico. Estados Unidos tiene una nueva estrategia y Europa esta lista para
caminar en otra direccion. En mi opinidn ésta es una perspectiva muy opti-
mista. La crisis de la Alianza es, sobre todo, la crisis europea. Tanto los
Estados como los individuos estdn muy divididos acerca de la evaluacion
y las politicas a seguir ante las nuevas amenazas. Podemos hablar de la
existencia de diferentes visiones o, si se prefiere, de la combinacion de
visiones y ceguera. Podemos sefialar las consecuencias culturales del rela-
tivismo y el pacifismo. Podemos denunciar el declive de la civilizacion
europea, incapaz de reaccionar frente a una amenaza real. Pero, en cual-
quier caso, sin un debate estratégico es imposible lograr una posicidon
comun y sin ésta, tanto la reconstruccion de la OTAN como la fundamen-
tacion de la politica de seguridad y defensa europea no son mas que sue-
flos. No es la primera vez que la OTAN tiene que hacer frente a cambios
radicales. Tras la demolicion del muro de Berlin la situacion fue semejan-
te y entonces fuimos capaces de estar a la altura de los acontecimientos.

El secretario general de la OTAN ha animado el debate interno sobre la
reforma y en la Cumbre de Riga supuestamente se tienen que aprobar pro-
puestas concretas. La mayoria de los gobiernos acepta la idea de que los
cambios son necesarios, pero una gran mayoria trata de evitar lo inevitable:
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el debate estratégico. Dadas las enormes diferencias entre unos y otros, se
teme que una discusion abierta no llevaria a la renovacion, sino a la esce-
nificacion de la quiebra. Pero, dado que el problema es de orden estratégi-
co, el no afrontarlo implica asumir dicha quiebra, pero sin estridencias. No
tengo ninguna duda de que abrir el debate estratégico provocara tensiones,
pero sin debate es imposible lograr una posicion comun para reformar
la Alianza. Somos una comunidad de valores e intereses y necesitamos la
Alianza para defenderlos. No es una opcion. Es la llave para mantener
nuestra seguridad y prosperidad en los proximos afios.

La reforma de la OTAN pasa, desde mi punto de vista, por la asuncion
de los siguientes puntos:

1. Caracter positivo del Tratado de Washington. El Tratado hace referen-
cia a naciones que defienden su propia libertad frente a amenazas. Por
ello la Alianza es mds que una clasica alianza. El Tratado establece un
vinculo entre seguridad y democracia. Es, de hecho, un club democra-
tico. Es el momento de recuperar esta idea original y reestablecerla
como eje de la reforma en curso. Si no hay estabilidad sin democra-
cia, como Condoleeza Rice sefiald en su famoso discurso en la Uni-
versidad Americana de El Cairo, tenemos que promover la expansion
de la democracia como la mejor vacuna contra el radicalismo.

2. Las nuevas amenazas son globales y antidemocraticas. En la pers-
pectiva del enemigo, la expansion de la libertad, la infame «globali-
zaciony, es el principal peligro. La combinacion de democracia y
globalizacién invita a una nueva definicion del marco geografico de
la Alianza. Grandes democracias out of area pueden ser invitadas a
participar en la Organizacion hasta, progresivamente, convertirse en
miembros permanentes. Estdn en la misma lucha que nosotros, son
objetivo de los islamistas y pueden apoyar y desarrollar una estrate-
gia antiislamista.

3. Democracy building. Sino hay estabilidad sin democracia, si no hay
victoria sin el establecimiento de un régimen democratico, si lo que
mas temen los islamistas es la expansion de la cultura democratica,
la politica de democracy building debe convertirse en uno de los
pilares de la nueva OTAN.

4. El fin del paradigma clausewitziano. La diferencia clara entre segu-
ridad interior y defensa ha quedado superada. La amenaza esta den-
tro y fuera. Los enemigos son extranjeros, como en el 11 de sep-
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tiembre de 2001, o nacionales, como en el 11 de marzo de 2004 o el
7 de julio de 2005. Necesitamos adaptar la OTAN a este nuevo tea-
tro. La lucha contra el islamismo, tanto en su vertiente terrorista
como proliferadora, requiere de una mayor colaboracion de los
ministros de Interior dentro de la propia OTAN asi como cambios
en la estructura de la Organizacidn para mejorar la coordinacion en
temas de inteligencia, contraterrorismo y contraproliferacion.

5. Un Nuevo Concepto Estratégico. Es imposible mantener la OTAN,
como sistema de seguridad colectivo, sin una estrategia comun y
hoy no la tiene. No hay alternativa a la apertura del debate estraté-
gico. Intentar ignorar la realidad, una vez mas, no va a resolver el
problema. Serd la confirmacion del fin de la Alianza. Si nosotros no
asumimos que estamos en guerra, si no llegamos a un acuerdo sobre
como vencer, la OTAN se convertira en historia.

6. Nuevas reglas. Una Organizacién con cerca de 30 miembros no
puede trabajar siguiendo el principio de unanimidad. Es necesario
idear unos nuevos principios de toma de decision que eviten el ries-
go permanente de paralisis.

Nadie espera que la Cumbre de Riga sea un éxito. De hecho, su fraca-
so ya se ha «descontado». No se dan las circunstancias politicas para afron-
tar los grandes retos. Francia estd en contra de reformar la Organizacion,
pues su apuesta estd en la Unién Europea. Alemania se encuentra atenaza-
da por una mayoria parlamentaria que recoge posiciones contrapuestas.
Gran Bretafa, como Francia, esta a la espera de cambios proximos en la
alta direccion politica. Mientras tanto el tiempo pasa. Al Qaeda se esta tras-
formando en una vaga red terrorista, donde las células actiian sin planifi-
cacion central o con una minima coordinacion, pero su capacidad operati-
va continua en pie y sus acciones se suceden. Los programas nuclear y de
misiles norcoreanos siguen adelante, sin que las resoluciones del Consejo
de Seguridad y las conversaciones en curso hayan servido para algo. Los
programas nuclear y de misiles iranies siguen también adelante, sin que,
hasta la fecha, las resoluciones del Consejo de Seguridad y las conversa-
ciones en curso hayan servido para algo. La reciente guerra del Libano se
ha cerrado en falso, sin que nadie asuma la responsabilidad de desarmar a
Hizbol4, mientras Irdn y Siria contindan ocupandose de su rearme. La
amenaza continua creciendo, mientras Europa parece mas incapaz que
nunca de plantear una alternativa.

_38—



LA OTAN COMO INSTITUCION ;HACIA DONDE VA?

A menudo se cita la revision de la relacion entre la Union Europa y la
Alianza Atlantica como uno de los elementos clave de la propia reforma de
la OTAN. Es evidente que la relacion entre ambas Organizaciones puede y
tiene que mejorar mucho. Pero una mejor relacion no resuelve el ntcleo del
problema: el desenganche estratégico entre Estados Unidos y Europa. La
Unidén Europea no es la clave de la reforma de la OTAN. Ambas Institucio-
nes necesitan un debate en profundidad para que sus miembros lleguen a
una nueva vision comun sobre como afrontar las realidades que conforman
el nuevo entorno estratégico. En ambos casos, el primer paso debe ser
hacer acuse de recibo de que los islamistas nos han declarado la guerra y
que el terrorismo y la proliferacion son hechos reales.

La adaptacion de la OTAN es un objetivo, pero no es el objetivo. La
Alianza es solo un instrumento diplomatico y militar de vida limitada. El
reto auténtico es garantizar la seguridad del mundo democratico. No estoy
haciendo referencia a Occidente. Afortunadamente la libertad y la demo-
cracia son realidades presentes en otras civilizaciones: Japon, Taiwan,
Corea del Sur, India, etc., son partes fundamentales de nuestra comunidad.
Podemos ganar o perder la batalla por la reforma de la OTAN, a fecha de
hoy el fracaso es la opcidn mas verosimil, pero la OTAN seguira siendo un
instrumento 1til en el didlogo trasatlantico. Sin embargo, desaparecida la
OTAN como sistema de seguridad colectivo, serd necesario establecer un
sistema alternativo. Estados Unidos lleva afios trabajando en la definicion
de una nueva Alianza de Democracias, que incorporaria a algunas grandes
potencias europeas, a Estados occidentales no europeos como Israel y Aus-
tralia, y a Estados no occidentales, como India y Japon. La red de acuer-
dos bilaterales esta en construccion.

El tiempo nos mostrard si la nueva Alianza se situara fuera o dentro de
la OTAN, lo que resulta evidente es que si la OTAN no es capaz de adap-
tarse al nuevo entorno estratégico se trasformara en una entidad irrelevan-
te desde la perspectiva estratégica, como Schréeder denuncid; que nuevas
estructuras naceran para ocupar su vacio y que Espafia esta situada en una
mala posicion para colocarse en una posicion de fuerza en el nuevo entor-
no estratégico.

FLORENTINO PORTERO RODRIGUEZ

Profesor Titular de Historia Politica y Social
Moderna y Contemporanea de la UNED.
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Introduccion

El papel fundamental de la Alianza Atlantica de garantizar la seguridad
e integridad territorial de sus miembros ha permanecido inalterado duran-
te todos los afios de su existencia. Sin embargo, el fin de la guerra fria y
los posteriores cambios que se han venido produciendo en la situacion de
seguridad y en el concepto de amenaza a nivel mundial han supuesto la
transformacion de la propia Alianza, que para seguir cumpliendo su fun-
cién primordial ha tenido que adaptarse a la cambiante situacidn, teniendo
que asumir nuevas misiones y llevar a cabo operaciones muy diferentes de
las contempladas en los planes de contingencia en vigor durante sus prime-
ros 40 afios de vida. Desde mediados de los afios noventa las operaciones
de mantenimiento de la paz, gestion de crisis y estabilizacion, denomina-
das de respuesta a crisis en terminologia de la Organizacion del Tratado del
Atlantico Norte (OTAN), se han constituido en una de las mas altas priori-
dades de la Alianza y progresivamente absorbiendo un alto porcentaje de
su actividad y recursos.

Para responder adecuadamente a los nuevos retos se ha hecho nece-
sario que la OTAN adaptase su Estructura de Mando y contemplase la
necesidad de desarrollar nuevas capacidades militares y operativas. Su
propia doctrina de planeamiento ha evolucionado para hacer frente a las
nuevas necesidades y la Alianza ha iniciado un proceso de transforma-
cion dirigido a que ella y las Fuerzas Armadas de los paises que la inte-
gran cuenten con las capacidades requeridas por el nuevo entorno de
seguridad y defensa.
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Sin embargo, frente a esta evolucion los principios de financiacién
de la OTAN han permanecido practicamente inalterados. Las adaptacio-
nes y ajustes en ellos realizados lo han sido siempre dentro del tradicio-
nal papel residual asignado a la financiacion comun. Tras este hecho
subyace la también tradicional reticencia de practicamente todas las
naciones a que los presupuestos de financiaciéon comin aumenten pues
ello supondria un incremento de las contribuciones nacionales a los mis-
mos en un escenario, casi también generalizado, de restricciones presu-
puestarias, donde dichas contribuciones generalmente suponen aporta-
ciones adicionales a las requeridas a cada nacion para configurar el
objetivo de fuerza de la Alianza. Solamente dos acuerdos adoptados en
el ano 2005 relativos, uno, a la extensioén de la financiacion comun a
determinados requerimientos de las operaciones de respuesta a crisis y,
otro, al reconocimiento de los efectivos de personal aportados con moti-
vo de dichas operaciones en un futuro procedimiento para realizar com-
pensaciones econdémicas a través de los porcentajes de contribucidén
nacionales a los presupuestos comunes han supuesto un cambio real res-
pecto a la politica de financiacion mantenida durante los afnos de exis-
tencia de la OTAN.

Una vez consolidado este nuevo contexto en el que las operaciones de
respuesta a crisis se han constituido en el eje fundamental de la actividad
desarrollada por la OTAN, dos son las cuestiones fundamentales que ca-
brian ser objeto de debate en el corto y medio plazo: el papel de la finan-
ciacion comun en las citadas operaciones y su contribucidon para asegurar
un reparto equitativo y solidario de los costes originados por ellas. Ello con
el objetivo de contribuir a una mayor y mejor participacion de las naciones
en dichas operaciones con el consiguiente aumento de la capacidad y efi-
cacia de la OTAN para llevarlas a cabo.

Los principios tradicionales de financiacion

Hay que tener en cuenta que los principios que rigen la financiacioén en
comun de la Alianza fueron desarrollados en un momento en que la ame-
naza predominante era el potencial ataque armado contra alguno de sus
miembros, contemplado en el articulo 5 de su Tratado Constitutivo. Las
Fuerzas Armadas de los paises que la integraban s6lo actuaban bajo mando
aliado con motivo de determinados ejercicios y maniobras, y las capacida-
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des y esfuerzos que se les exigian no diferian basicamente de lo necesario
para su propia Defensa Nacional.

Si bien histéricamente, en el seno de la Alianza, la financiacion en
comun se ha considerado como un signo de solidaridad y de compromiso
con los principios de defensa colectiva, ésta ha jugado un mero papel resi-
dual, representando menos del 0,5% del gasto total de defensa de las nacio-
nes que la integran. Beneficiarios de la misma han sido el mantenimiento
de la Estructura de Mando Comun, el funcionamiento del Cuartel Gene-
ral de la OTAN en Bruselas, unos pocos programas de caracter civil v,
desde mediados de los afios noventa, el funcionamiento de los cuarteles
generales comunes establecidos en los distintos teatros de operaciones
donde la Alianza ha intervenido. La responsabilidad financiera de la prac-
tica totalidad de los gastos asociados a la preparacion y participacion de las
naciones en las actividades de la OTAN ha pertenecido a dichas naciones
(principio de costs lie where they fall) que son responsables de entrenar,
equipar, mantener y financiar sus propias Fuerzas Armadas, de forma que
puedan estar disponibles con el grado de operatividad requerido en caso de
una misioén aliada.

A la hora de definir la elegibilidad para recibir financiacién comun,
solamente en el area de las infraestructuras, concretamente en el ambito del
Programa de Inversiones para la Seguridad de la OTAN (conocido por
NSIP, en sus siglas en inglés), ha sido de aplicacion el denominado princi-
pio Over and Above que distingue entre aquellas inversiones en materia de
instalaciones y equipos militares que una nacidn realiza para uso y fines
de mera Defensa Nacional (su financiacion es responsabilidad de cada
nacién) y aquellas otras que se llevan a cabo para mejorar dichas instala-
ciones y equipos con el fin de ponerlos a disposicion de la Alianza. Estas
ultimas inversiones, a las que se les reconoce su caracter de sobreesfuerzo,
son susceptibles de ser financiadas en comun con cargo al citado NSIP.

Potenciales areas de evolucion

No cabe duda que la responsabilidad de cada nacidon de entrenar, equi-
par, mantener y financiar las Fuerzas A rmadas y capacidades que se le asig-
nen dentro del objetivo de fuerza conjunto debe continuar siendo uno de los
pilares fundamentales de la Alianza. Tampoco existen signos evidentes que
indiquen que los principios que actualmente rigen la financiaciéon de la
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estructura de mando de la OTAN, de su estructura de consulta y toma de
decisiones y de su programa de inversiones para la seguridad deban ser
modificados. Objetivo a alcanzar seria que dichas estructuras respondiesen
en tamafo y organizacion a las necesidades reales de la Alianza, minimizan-
do la financiacién comun requerida para su funcionamiento y favoreciendo
un adecuado uso de los recursos disponibles. [gualmente se trataria que los
gastos del programa de inversiones para la seguridad, sin excepcion, se
orientasen hacia la financiacion de capacidades en linea con el Nuevo Con-
cepto Estratégico de la OTAN y de las operaciones y misiones a realizar.

Sin embargo, en el resto de aspectos a considerar, los escenarios actual
y previsto de futuro son sustancialmente diferentes del de partida, durante
el cual se establecieron la mayoria de los principios y reglas de financia-
cioén en vigor. Actualmente, las naciones, ademas de preparar y mantener
las capacidades que le han sido asignadas dentro del objetivo de fuerza
de la Alianza, han de hacer frente a despliegues continuados derivados de
los procesos de generacidon de fuerzas asociados a las operaciones en mar-
cha de respuesta a crisis. No todas las naciones, por diferentes motivos,
participan en dichas operaciones en el grado que les corresponderia de
acuerdo con su capacidad econdmica y militar. En algunos casos se hace
necesario proporcionar capacidades especializadas de las que solamente un
nimero limitado de naciones disponen. Otras veces es preciso cubrir fun-
ciones que ya a nivel nacional han sido externalizadas o que, en el caso de
una operacidn concreta, razones de oportunidad o coste-eficacia aconsejan
sean cubiertas de igual forma.

En un marco de estas caracteristicas cabria preguntarse si la aplicacion
del principio de costs lie where they fall que actualmente rige la financia-
cion de las operaciones de la OTAN y el funcionamiento de su Fuerza de
Respuesta (NRF, en sus siglas en inglés) no deberia ser moderada por el
de Over and Above y la financiacién comun adquirir un mayor protagonis-
mo, tanto en lo relativo a su utilizacién para la cobertura de determinadas
capacidades en el teatro de operaciones, como para contribuir a un reparto
equitativo de cargas entre las naciones.

CAPACIDADES CRITICAS Y EXTERNALIZACION

El activo papel asumido por la Alianza en materia de mantenimiento de
la paz y resolucidn de crisis, y las operaciones y misiones desarrolladas en
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este contexto resultaron en la necesidad de establecer presupuestos y prin-
cipios especificos de financiacion! para las operaciones de respuesta a cri-
sis, como se ha indicado, siempre bajo la premisa tradicional de que las
naciones, por principio, proporcionaran todas las capacidades necesarias y
absorbieran todos y cada uno de los costes asociados con su participacion
en las mismas y de que solamente los gastos asociados al funcionamiento
de los cuarteles generales comunes en el teatro de operaciones fueran con-
siderados elegibles para recibir financiacién comun.

Cabria decir que el sistema ha funcionado hasta que una operacion de
la empegadura y complejidad de la Fuerza Internacional para la Estabiliza-
cion de Afganistan (ISAF, en sus siglas en inglés) ha requerido la asunciéon
de funciones y la puesta en escena de determinadas capacidades para cuya
cobertura el proceso de generacion de fuerzas en su concepcidn tradicional
y los principios de financiacion en vigor se han mostrado insuficientes.
Dos han sido las cuestiones que han tenido que ser objeto de debate para
hacer frente a la situacidn resultante: ;hasta que punto se puede exigir a
una sola nacién, no so6lo que proporcione, sino que también financie la
operacién y mantenimiento sobre el teatro de operaciones de medios y
capacidades criticos de alta especializacion, mas cuando éstos han de estar
bajo el control operativo o logistico directo del jefe de la misidén conjunta?,
[es razonable esperar que el proceso de generacion de fuerzas por si mismo
proporcione los medios necesarios para la realizacion de determinadas fun-
ciones que, sin embargo, razones de tipo operativo y econdmico aconsejan
sean externalizadas? En el marco de la ISAF claros ejemplos de este deba-
te han sido la provision de vigilancia aire-tierra Air-to-Ground Surveillan-
ce en el teatro de operaciones y la externalizacidon de determinadas funcio-
nes dentro de la operacion del aeropuerto de Kabul por al OTAN.

Una primera respuesta a las dos cuestiones citadas ha venido dada por
la aprobacién por el Consejo Atlantico en el ano 2005 de una revision de la
politica de financiacion? de las operaciones de respuesta a crisis que ha
expandido la aplicabilidad de la financiacion comun a una serie de capaci-
dades consideradas criticas para el éxito de la misién y que son puestas
bajo el control operativo o logistico del comandante del teatro de operacio-

1 PO(2000)16, de 2 de febrero.
2 PO(2005)0098, de 18 de octubre.
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nes? a tal fin, y a la externalizacion para cuya provision el proceso de gene-
racion de fuerzas se ha mostrado obsoleto. Anteriormente dichas funciones
o capacidades debian ser provistas por las naciones a través del ya mencio-
nado proceso de generacion de fuerzas, absorbiendo las naciones en cues-
tion todos los costes asociados. Con el cambio introducido, las naciones
que aporten dichas capacidades serdn reembolsadas por los gastos ocasio-
nados a nivel teatro de operaciones.

Con la constitucion y entrada en operacion de la NRF también cabria
analizar si los vigentes principios de financiacion deberian ser revisados y
hasta que punto la financiaciéon comun seria de aplicacion a algunos de los
requisitos asociados a su funcionamiento operativo, fundamentalmente en lo
relativo a los gastos derivados de su disponibilidad y trasporte estratégico.

Con el desarrollo de nuevos aspectos de la mision en Afganistan o de
otras futuras operaciones que den lugar a situaciones similares a las ante-
riormente descritas, en esta misma linea de actuacion, las naciones debe-
rian estar preparadas para ampliar la lista de capacidades elegibles para
recibir financiacidon en comun cuando las circunstancias asi lo aconsejen.

REPARTO DE CARGAS

De acuerdo con el principio de solidaridad que ha de regir el reparto de
cargas (burden sharing) en el seno de la Alianza, los porcentajes de contri-
bucién de cada nacién a los presupuestos y programas de financiacion
comun, cost shares, asi como a la dotacion de las estructuras y unidades
comunes y al objetivo de fuerza conjunto, han de corresponder a su capa-
cidad economica (ability to pay) y militar.

Tradicionalmente, el tinico escenario que ha ofrecido clara visibilidad
en materia de reparto de cargas ha sido el sistema de cost shares que rige
la contribucion de cada nacion a los presupuestos y programas comunes.
Los porcentajes resultantes del mismo también han venido siendo el indi-
cador de los efectivos de personal a aportar por cada nacién a las estructu-
ras comunes (quota posts).

Para la determinacion de cost shares, ademas del concepto de capaci-
dad econémica, también han intervenido condicionantes de caracter politi-

3 PO(2005)0098, parrafo 12.a.
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co que unidos al tiempo transcurrido, a la evolucion econdémica de las
naciones que integran la Alianza y a la reciente adhesion a la misma de un
nimero importante de ellas han causado discrepancias y desajustes en el
sistema de porcentajes de contribucion que han requerido la reciente revi-
sion del mismo. De esta forma, en julio de 2005 el Consejo Atlantico apro-
b6 un nuevo esquema de porcentajes de participacion® basado en su totali-
dad en el principio de capacidad econémica —Producto Interior Bruto (PIB)
relativo—, que contempla un periodo de ajuste progresivo de los vigentes
porcentajes de contribucion que finaliza en el afio 2016.

Ahora bien, en el marco actual de protagonismo de las operaciones de
respuesta a crisis, en el caso de la mayoria de las naciones, su participacion
en los presupuestos y estructuras comunes representa so6lo una parte de las
dotaciones anuales que sus presupuestos de Defensa dedican a objetivos y
fines directamente ligados con la actividad desarrollada por la Alianza.

Ante la vigente necesidad, no s6lo de preparar y mantener las tropas y
capacidades asignadas dentro del objetivo de fuerza comun, sino de soste-
ner sobre el terreno efectivos y medios de forma continuada para contri-
buir a la generacion de fuerzas, cabria plantearse, en primer lugar, hasta
que punto todos los gastos asociados a dichos despliegues van mas alla de
lo que razonablemente cabria exigir a las naciones participantes desde el
punto de vista de su Defensa Nacional, criterio de Over and Above ya cita-
do, y, en segundo lugar, si el principio de solidaridad se esta respetando o
seria necesario establecer algin mecanismo que, ademas de permitir la
aplicacién del citado criterio en materia de financiacién de los menciona-
dos gastos asociados a los despliegues, asegurara el reparto solidario de los
mismos entre todas las naciones.

Se podria considerar que una primera aproximacion a este mecanismo
ya ha sido introducida en el nuevo sistema de calculo de los porcentajes de
contribucion de cada nacién a los presupuestos de financiacion comun
anteriormente citado, puesto que la metodologia a utilizar® tiene en cuenta
la aportacion en términos de efectivos de personal de cada una de las
naciones a actividades operacionales criticas de la OTAN durante un perio-
do continuado de tiempo con el objetivo de analizar si el porcentaje que
dichos efectivos representan sobre el total de los aportados se desvia o no

4 SRB-N(2005)0034-REV3, de 22 de julio.
5 SG(2006)0225, de 28 de marzo.
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del cost share que le corresponde a dicha nacidon segun su PIB relativo,
contemplando la posibilidad de ajustar en mas o en menos dicho cost share
segun la desviacion detectada mediante compensaciones entre las naciones
involucradas.

Ahora bien, teniendo en cuenta que solo se contabilizan efectivos de
personal y no los gastos asociados a los demas medios puestos sobre el
terreno de operaciones, que ademas el resultado econémico de los poten-
ciales ajustes tiene como referencia el montante de los presupuestos comu-
nes de la Alianza y no esta directamente relacionado con los costes asocia-
dos a las aportaciones y al desarrollo de las operaciones en cuestion, cabe
esperar que los efectos del método de ajuste propuesto tengan un caracter
mas simbolico que real. Es mas, desde el punto de vista de la gestion de los
recursos, el ya complejo escenario de diferentes cost shares anuales previs-
to para los diez proximos afos se complicard atin mas con los ajustes a
introducir por burden sharing.

Los resultados del primer andlisis realizado® sobre aportacion de efec-
tivos de personal para el periodo comprendido entre los afios 2002 y 2005,
ambos incluidos, han mostrado desviaciones, en algunos casos significati-
vas. La aportacion de efectivos de Espana ha sido del 5,7577%, por enci-
ma de su actual cost share de 3,90% e incluso del de 5,5487% (PIB relati-
vo) que le correspondera en 2016, afio en que debe finalizar el periodo de
actualizacidn progresiva de los porcentajes de contribucion.

Serd necesario comprobar si con el tiempo las naciones van a conside-
rar suficiente este mecanismo como el Unico en vigor para asegurar un
reparto equitativo de cargas y, ademas, verificar su capacidad y voluntad
para satisfacer los requisitos de los futuros procesos de generacion de fuer-
za en el contexto de financiacion actual.

A este respecto habria que tener en cuenta que, si fuera necesario, la
financiacion comun podria jugar un papel mas relevante en este sentido,
dando lugar a esquemas mas simples, completos y eficientes. Bastaria
mencionar el utilizado tradicionalmente en el seno de la Organizacion de
Naciones Unidas con motivo de las misiones de mantenimiento de la paz
por ella lideradas, basado en la tipificacion y contabilizacion de las apor-
taciones nacionales al teatro de operaciones en términos de tropas, medios
terrestres, navales y aéreos, y en la compensacion parcial, mediante finan-

6 SRB(2006)0026, de 4 de mayo.
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ciacion comun, de los gastos asociados a las mismas. Dicha compensacion
se realiza de acuerdo a médulos econémicos unitarios establecidos para
cada tipo de aportacion. En el caso de la OTAN, el importe fijado para
dichos mddulos serviria para regular la aplicacion del principio de Over
and Above. No seria necesario actuar sobre los vigentes cost shares y el
reparto de cargas se modularia mediante las contribuciones al presupuesto
de financiacién comun que habria que establecer para esta compensacion de
gastos a las naciones y los pagos que estas recibieran a través de dicho pre-
supuesto. En definitiva, resultaria un mecanismo similar al que rige actual-
mente la financiacién del NSIP, en el que las naciones contribuyen a la
financiacion de la totalidad de proyectos del programa segun sus cost sha-
res y reciben la correspondiente a los suyos propios.

Conclusiones

Los principios que rigen la financiacion en comun dentro de la Alian-
za han permanecido inalterados durante practicamente toda su existencia.
La Alianza se encuentra inmersa en un proceso de transformacién dirigido
a adquirir las capacidades necesarias para hacer frente a las exigencias del
entorno de seguridad y defensa actual y previsto para el futuro, donde la
conduccién de operaciones de respuesta a crisis absorbera la mayoria de su
actividad y recursos. Basandose en la experiencia adquirida durante los
diez ultimos afios, dicho proceso de transformacion deberia hacerse exten-
sivo al drea de la politica de financiacioén. Si bien en esta linea reciente-
mente se han introducido modificaciones a dicha politica, existe atin un
margen importante para futuras mejoras y para una mayor adaptacion de
los principios y criterios de financiacion a las necesidades vigentes.

La experiencia nos indica que la introduccion por consenso de modifi-
caciones sustanciales en materia de gestion de recursos y de financiacion
comun es dificil y laboriosa. No obstante, la Cumbre de Riga, programada
para el proximo mes de noviembre, ademas de servir para hacer balance
de los logros conseguidos en materia de la transformacion de la Alianza y de
mejora de las capacidades necesarias, brindara la oportunidad de identifi-
car areas de posible mejora y futuro trabajo en lo relativo al uso de la finan-
ciacién comun y de los principios que han de regirla. Las iniciativas que
podrian ser objeto de propuesta para su estudio e implantaciéon en esta
materia se concretarian en:

—49 —



LA FINANCIACION

— Con motivo del desarrollo de nuevos aspectos de la mision en Afga-
nistan o de otras futuras operaciones, ampliar la lista de capacidades
elegibles para recibir financiacién en comun cuando las circunstan-
cias asi lo aconsejen.

— Analizar la aplicacion de la financiacion comun a los requisitos aso-
ciados al funcionamiento operativo de la NFR, fundamentalmente en
lo relativo a los gastos derivados de su disponibilidad y trasporte
estratégico.

— Con el objetivo de asegurar un reparto equitativo y solidario de car-
gas en el dmbito de las operaciones de respuesta a crisis, estudiar un
sistema que contabilice las aportaciones nacionales en términos de
tropas y medios (terrestres, navales y aéreos), establezca unos médu-
los unitarios de cuantificacion econdomica de las mismas a efectos de
rembolsar a las naciones los gastos asociados a dichas aportaciones
en la medida que se determine, constituyéndose a estos efectos el
presupuesto de financiacion comun requerido que se financiaria por
todos los miembros de la OTAN, seguin su cost share general.

Ello en aplicacion de los ya citados principios de Over and Above y
solidaridad (ability to pay) reconocidos en el ambito de la Alianza como
rectores en materia de elegibilidad para recibir financiacion comun y para
el reparto de cargas.

A1varo J. PINO SALAS
Coronel del Cuerpo de Intendencia del Ejército del Aire.
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La OTAN ha cambiado mucho desde el fin de la guerra fiia pero el
mundo lo ha hecho mas rapido.
The Economist, mayo de 2002.

Introduccion

Este capitulo tiene por objeto proporcionar los indicadores que nos sir-
van de reflexion para entender y en su caso anticipar como puede ser la
Organizacién del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) en un futuro a me-
dio plazo.

Las iniciativas de futuro de la OTAN estan fundamentadas en concep-
tos e ideas que ahora son experimentales o considerados emergentes y que
se apuntan en la actualidad como tendencia de futuro.

Para esta prospectiva, los documentos de trabajo de la OTAN miran
hacia un horizonte de 10 a 15 afios. En este sentido, Documentos como el
Strategic Vision 2004, los comentarios del secretario general de la OTAN
en la Reunion Ministerial de Berlin de octubre de 2005, la nueva Guia
Ministerial de 2006 nos dan una orientacion para anticipar estos cambios.

Contamos ademds con una buena herramienta de referencia. Hace 15
afios la OTAN inici6 un proceso de cambio sin precedentes propiciado por
el fin de la guerra fria. Quince afios que han visto pasar de una OTAN mili-
tar y defensiva protegida en sus fronteras y amparada en una estrategia
nuclear a otra sin fronteras, de cooperacion, de marcado caracter politico y
multifuncional.
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El rasgo distintivo de aquella OTAN del 1991 era el cambio, la nueva
OTAN —el Nuevo Concepto Estratégico del 1991 tan avida por integrar a
los paises del Este y marcadamente «eurocentrista» —la famosa descripcion
generalizada sobre las capas de cebolla donde los nuevos paises buscaban
la garantia del centro—. Con esta mirada hacia atrds tenemos una buena
referencia de calculo para saber qué se puede esperar en términos de cam-
bio en 15 afios.

La idea central de la OTAN en la actualidad es «la transformaciony, ya
citada en el Concepto Estratégico de 1999 en sus conclusiones como la
«OTAN transformaday. Una transformacion que se nutre de elementos de
operaciones, politicas de asociacion y capacidades utilizables. La transfor-
macién en un mundo globalizado.

La OTAN se perfila como una organizacidon que incorporard nuevos
socios, que trabajara mas estrechamente con otras Organizaciones Interna-
cionales (OI), Organizaciones No Gubernamentales (ONG) y nuevos ele-
mentos operativos sobre el terreno —compaiiias privadas de seguridad, por
ejemplo—, en operaciones complejas y multiples y que utilizara de forma
precisa las capacidades requeridas aportadas por las naciones y por ese
entramado sistema de cooperacion internacional basado en Ol y ONG.

La OTAN se hara mas global de forma inevitable y en esta OTAN glo-
balizada las tareas de adiestramiento, evaluacion y reforma de la defensa,
cooperacion militar y eficacia operativa marcaran la pauta de la menciona-
da transformacion. Muchos paises necesitan y seguiran necesitando un
asesoramiento para la constitucion y adecuacion de sus Fuerzas Armadas
y lo que es mas importante, un respaldo politico de corte internacional para
sus politicas de reforma. La parte politica y militar de estas reformas seran
interdependientes.

La OTAN, por su parte, obtendra un beneficio de esos paises aumen-
tando sus capacidades militares con algunas capacidades especificas.

Asi, y como una primera aproximacion, vemos desde nuestro observa-
torio una OTAN que experimentard cambios sucesivos y ajustes en el tiem-
po y que se adaptara en consecuencia a los mismos con inusitada rapidez.
Desde el Nuevo Concepto Estratégico del 1991 la OTAN ha firmado un
solo Concepto Estratégico (CE) mas y ha afinado sus decisiones en cinco
Cumbres importantes: Bruselas 1994 —decision sobre el marco PfP (Part-
nership for Peace)—; Madrid 1997 —relaciones especiales con Rusia y Ucra-
nia—; Washington 1999 —CE 1999 e invitacion para formar parte a los tres
paises del Grupo de Visegrado—; Praga 2002 —reforma de la Estructura de
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Mandos y Concepto (Nato Response Force)—: y Estambul 2004 —nuevos
desafios geopoliticos—. Riga 2006 sera la sexta. Asi, podemos esperar en los
proximos 15 afios un nuevo CE y otras cinco o seis cumbres impatantes.

La probabilidad de ejercer la autodefensa en territorio propio frente a
un ataque armado sera muy poco probable, pero su intervencion en esce-
narios alejados —hace afios impensables— con el uso de la fuerza militar
continuara siendo lo previsible. Algunas de estas intervenciones tendran un
marchamo de articulo 5 ya que la amenaza no se situara necesariamente en
contacto con la frontera de los paises OTAN, como lo era en el pasado. La
variedad de misiones serd su toque distintivo asi como la flexibilidad para
integrar a paises de contacto en determinadas misiones.

La sensibilidad generada en la opinién publica de los paises occiden-
tales hacia la «seguridad humana» hard del uso de los medios de la
OTAN algo habitual para aliviar el sufrimiento de la poblacién en situa-
ciones de catastrofes naturales o provocadas por el hombre, lo que impli-
cara un uso frecuente de medios sanitarios, de ingenieros y logisticos en
lugares alejados. Estas ayudas serdn limitadas y no supondran una carga
pesada para los paises miembros, pero si un uso frecuente de recursos
especializados.

Otro factor sera la duracion de esas misiones. La experiencia nos ha
demostrado que la OTAN se ha hecho efectiva en operaciones de asisten-
cia y reconstruccion —Afganistan y Balcanes— operando como media o
como prevision durante mas de una década en esos escenarios. La multi-
nacionalidad, las rotaciones de paises lideres y la flexibilidad para adaptar-
se a esquemas cambiantes le hacen adecuada para estas misiones y estas
modalidades. No obstante, la percepcion de estas intervenciones como
follow on forces (fuerzas de continuacidon) después de operaciones de alta
intensidad puede que generen una vision generalizada de la OTAN como
fuerzas de poca contundencia o resolucion.

Saber si el terrorismo internacional va a seguir siendo un factor deter-
minante en la estrategia de la OTAN es otro elemento clave a considerar.
En cualquier caso, la OTAN no ha sido ni sera el foro preferido ni el mas
adecuado para la lucha efectiva contra el terrorismo global de base extre-
mista, aunque si coadyuvara al mismo. Lo mas previsible es que esta ame-
naza continue siendo cierta y junto con la proliferacion y el acceso a las
armas de destruccion masiva como la mas peligrosa de todas las combina-
ciones, y asi lo reconocen la Estrategia de Seguridad Europea de 2004 y la
OTAN en sus estimaciones de inteligencia.
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El asesoramiento militar para la reforma de las Fuerzas Armadas de los
paises del area PfP requerird de la OTAN recursos humanos muy cualifi-
cados y especializados. La cooperacion militar seguird siendo un cometido
basico de seguridad como ya lo indica de hecho la Comprehensive Politi-
cal Guidance 2005.

El tema de la ampliacion de nuevos miembros seguird un ritmo pausado
y esto sera asi porque los paises mejor situados ya son miembros de la Alian-
za. El gran debate de la ampliacion se produjo a mediados de los afios noven-
ta siendo en la actualidad un tema de menos alcance y urgencia. En cualquier
caso, los Balcanes y el Caucaso son las areas que tienen sus programas mas
adelantados. La Alianza de los 26 actuales puede dispararse a 33 (los seis
balcéanicos mas Georgia, con Moldavia también preparado), pero los limites
de este crecimiento parecen proximos a alcanzarse y en cualquier caso, la
OTAN parece mas interesada en la politica de «partenariado» que en la acep-
tacion de nuevos miembros. En este tema la opinion de Rusia siempre sera
de excepcional importancia y, en todo caso, el mapa politico final de la
OTAN debe tener una dimension geopolitica y geografica coherente.

Sin embargo, cualquiera de estas tendencias puede verse abortada por
uno de esos factores de discontinuidad que den a la Alianza un giro impre-
visible y le obliguen a reaccionar. En este contexto, no obstante, incluso un
acontecimiento de tanto calado como el 11 de septiembre de 2001 (11-S)
en Estados Unidos —y su continuacion en los atentados del 11 de marzo de
2004 en Madrid y 7 de julio de 2005 en Londres por citar algunos— no ha
supuesto un cambio drastico o abandono de ninguno de los cometidos tra-
dicionales y basicos de la Organizacidn, y de hecho el CE actual sigue
siendo el de 1999. Asi pues, la OTAN parece resistente y se adapta de
forma 4gil frente a las nuevas amenazas y desafios. Una lectura diferente,
por otro lado, nos demuestra que dado el nimero tan elevado de paises
miembros la dificultad de consensuar nuevos marcos estratégicos de actua-
cion frente a las nuevas amenazas es muy grande.

Una ultima consideracion. El futuro de la OTAN, su relevancia politica
y militar, estard muy condicionada a la percepcion social de su utilidad, de
sus éxitos y de sus fracasos, y los paises miembros impulsaran la Alianza
a tenor de los mismos. Y ante este hecho, la OTAN es muy vulnerable (un
reciente estudio denominado Transatlantic Trends 2006 confeccionado por
The German Marshall Fund of the United States muestra un descenso sus-
tancial por parte de los aliados europeos hacia la OTAN, pasando de un
69% como media en el afio 2002 a un 55% en el 2006).
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Estudios prospectivos

Unos de los Documentos de referencia que nos habla de un futuro posi-
ble —futurible— es el Strategic Vision: The Military Challenge 2004 confec-
cionado por los dos Mandos Estratégicos de la OTAN. Dado su nivel de
redaccion, aunque el Documento tiene un enfoque operacional muy nota-
ble no estd exento de un contenido estratégico muy bien definido.

Este contexto nos dice del efecto de la globalizacion, de los nuevos
riesgos como las migraciones incontroladas o los desequilibrios demogra-
ficos, y del riego de un nuevo y sofisticado tipo de guerra asimétrica. De
igual manera, los «Estados fallidos» y los conflictos sin resolver continua-
ran configurando y siendo parte inherente de ese futuro:

«“Estados fallidos” que aunque carentes de una significacion
estratégica tradicional de orden geografico o por sus recursos, pue-
den adquirirla, gracias a ser bases potenciales para operaciones
emprendidas por actores no estatales.»

Hablando del efecto de globalizacidn, es muy significativo el analisis
que el propio secretario general de la OTAN hace de este factor global, en
especial, del lado oscuro de la globalizacion:

«Estos ataques (11-S) fueron conducidos por saudies, basados
en Afganistan, con células en Alemania, que entrenaban en Africa
antes de golpear en Estados Unidos.»

El Documento nos da unas ideas sobre los factores que influirdn en las
operaciones y el modo en que la Organizacioén se adaptard a éstos. Asi,
entre los primeros, destaca la conviccion en el uso frecuente de operacio-
nes militares, la multinacionalidad y complejidad de las mismas, y la estre-
cha supervision politica y social de esas actuaciones militares.

La Organizacién tendré que utilizar el concepto de fuerzas agiles y expe-
dicionarias, altamente tecnologicas, capaces de integrar otras menos avanza-
das. Y también las denominadas Operaciones Basadas en Efectos (EBO).

La eficacia de este nuevo enfoque operativo —-EBO- est4 basada en la
superioridad de la informacion y de la toma de decisiones, la coherencia de
los efectos y las capacidades militares —entre otras— para conseguirlos y en
una proyeccion conjunta y sostenible. Resulta muy revelador el paralelis-
mo con la visién europea sobre las operaciones. En palabras del brigadier
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Abbot —destinado en el Estado Mayor de la Unidon Europea y pronunciadas
en el Congreso sobre Seguridad Europea de Berlin en noviembre de 2005,
las operaciones se sustentan en tres pilares: proyeccion, apoyo logistico e
interoperabilidad.
Como comentario final sobre este Documento conviene traer aqui su
preocupacion principal:
«La amenaza global del terrorismo, el uso de armas de destruc-
cion masiva y la inestabilidad regional son los grandes desafios del
siglo XXI.»

La propia Guia Ministerial del 2006 tiene caracter prospectivo. Como
ella misma indica, esta concebida con una vision de diez anos e inclu-
so mas. La parte central del Documento tiene que ver con el nivel de
ambicion.

Sobre este nivel de ambicion o numero de esfuerzos, la OTAN no esta
exenta de las corrientes nacionales sobre la estrategia. Ya en el afo 2004,
el Ejército britanico hacia hincapié en el enfoque expedicionario, mayor
del que habian inicialmente previsto en su Revision Estratégica y en con-
secuencia en el aumento del numero de operaciones militares menores
—small wars—. De igual manera, la OTAN ha aceptado el concepto de fuer-
za equilibrada que los britanicos tienen como modelo de su disefio de Ejér-
cito —Balance Force—.

Esta tendencia para enfocarse en Smaller Joint Operations —méaximo de
nivel division en su componente terrestre— parece que continuara en detri-
mento de las grandes operaciones —Major Joint Operations (+) de hasta
tres cuerpos de ejército— y asi lo atestigua esta nueva Guia Ministerial de
2006. Un nuevo enfoque hasta cierto punto logico si consideramos la difi-
cultad de montar una operacién de este calado (major) por un numeroso
grupo de paises en coalicion.

La idea de poder hacer frente a dos operaciones mas otras tareas meno-
res es antigua y se remonta al tiempo de la guerra fria cuando los nortea-
mericanos hablaban de «dos guerras y media» —pensando en la Union de
Republicas Socialistas Soviéticas, China y un frente menor—. La OTAN
también hablaba de dos esfuerzos con un Mando Central y otro Sur. Asi, la
idea de poder hacer frente a dos operaciones principales de forma simulta-
nea tiene visos de mantenerse en el medio plazo.

En cualquier caso, los esfuerzos quedaran también a expensas de las
variaciones que convenga el Intelligence Estimate. Si se mantienen los des-
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equilibrios regionales, el terrorismo internacional y los otros factores de
desestabilizacion (pugna por los recursos naturales, irredentismo, conflic-
tos internos con gran sufrimiento por parte de la poblacion) en la linea
actual, no se pueden esperar unos cambios drasticos en el numero y dimen-
sion de los esfuerzos.
Otros dos estudios prospectivos nos arrojan mas luz sobre la forma en
que los escenarios futuros influirdn en el papel y el alcance de la OTAN.
El primero de ellos es Strategic Trends elaborado por el Organo Con-
junto de Doctrina britanica (Joint Defence Concept Centre) sobre el 2004
y revisado en el 2006. Algunas de sus conclusiones son muy reveladoras.
Por ejemplo, cita que «el grado en que las grandes naciones podran igno-
rar las guerras locales se reducird» y que «los riesgos por intervenir
aumentaran, etc., y que los costes de esas intervenciones seran mayores
tanto para las fuerzas desplegadas como para la propia nacioén en todo su
territorio»:
«La OTAN permanecera como el acuerdo de seguridad regional
mas importante.»

Los asuntos claves —prevé— seran la ampliacion, las relaciones con
Rusia, la implicacion norteamericana, la relacion de Estados Unidos con la
Union Europea, y el papel de conjunto de la OTAN.

Sobre el primer punto el estudio prevé posteriores ampliaciones hasta
el ano 2030, siendo clave donde establecer los limites geograficos de esa
ampliacion.

Las relaciones con Rusia serd un asunto central. Rusia no tiene mas
opcion que aceptar las ampliaciones hasta el 2015, mediante consulta, e
incluso plantearse su propia incorporacion a la OTAN a partir de esa fecha.

Estados Unidos muy probablemente seguiran totalmente implicados en
la OTAN aunque sus intereses de seguridad se ampliardn progresivamente.
La visidon mas probable respecto a la OTAN es que permanezca como fuer-
zas de limpieza después de la actuacion de fuerzas coaligadas mas reduci-
das y mas combativas.

Estados Unidos y la Union Europea convergeran en las ampliaciones
y los intereses de forma general, aunque los europeos podran ser mas
autonomos.

Finalmente, sobre el papel general de la Organizacion, el articulo 5
seguira como centro de la Alianza aunque el enfoque real se volcara sobre
las operaciones de apoyo a la paz, y en concreto sentencia:
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«En la practica, es muy improbable que se lleguen a conducir
grandes operaciones militares.»

En consecuencia, es muy probable que la OTAN se organice en circu-
los de paises con diferentes capacidades solicitando de los contribuyentes
menores roles especializados.

En definitiva, la OTAN se hard mas politica y menos militar en su
orientacion y no surgira ninguna otra organizacion capaz de aproximarse a
ella en capacidades. Las operaciones de paz llegaron a formar su columna
vertebral.

El segundo Informe prospectivo es el denominado Mapping the Global
Future, elaborado por la Nacional Intelligence Council de Estados Unidos
en diciembre de 2004. La clave de este Informe ha sido presentar cuatro
escenarios de reflexion en un horizonte del 2020.

En realidad, el Informe es una continuaciéon y actualizacion de los
conocidos Global Trends 2010y Global Trends 20135.

Una de sus primeras apreciaciones es sobre la globalizacion:

«Globalization is a mega-trend more that an array of key drivers»
(«La globalizacion es una imponente tendencia de cambio y es
mucho més que la suma de distintos factores de transfomaciony).

Basicamente, los cuatro escenarios son denominados de la forma
siguiente: Davos World, Pax Americana, A New Caliphate y el Cycle of
Fear. Los escenarios no pretenden adivinar el futuro, ni dar con el rasgo
distintivo del futuro real, sino presentarlos como herramientas de reflexion
y de ayuda a la toma de decisiones. Todos ellos tienen implicaciones en el
modo en que la seguridad es percibida.

El Davos World se caracteriza por un crecimiento econémico sostenido
y el despunte definitivo de India y China como potencias econdémicas glo-
bales. Aun asi, el mundo no estara exento de rivalidad y conflicto y de pai-
ses desfavorecidos.

La Pax Americana tiene como rasgo esencial el predominio norteame-
ricano. La OTAN, muy dirigida por Estados Unidos, no encontrara rival en
el plano operativo.

En el «nuevo califato» de profesion suni, los Estados arabes se aguparan
bajo la autoridad de un califa que ejercerd una autoridad politica y moral
allende sus propias fronteras. El enfrentamiento con el mundo occidental
orientard sus actuaciones. El incremento del terrorismo serd muy notable.

— 58 —



INICIATIVAS DE FUTURO DE LA OTAN

El Cycle of Fear nos traera un mundo orweliano, donde los Estados sin-
tiéndose amenazados usaran métodos intrusivos y policiales en las vidas de
sus ciudadanos. La seguridad interior y exterior sera prioritaria. Muchos
Estados se armaran con armas de destruccion masiva tanto para su defen-
sa como para presionar a otros Estados.

Estos escenarios nos dan una orientacién sobre las misiones que la
Alianza podria ejercer, desde un instrumento en poder de Estados Unidos
para operaciones de la paz hasta una agencia especializada en la lucha con-
tra terrorista y la proliferacion.

Marcadamente orientada hacia la lucha contraterrorista es la valoracion
que, por ultimo y como tercer Informe, hace la Fundacién para Andlisis y
Estudios Sociales (FAES) sobre el futuro de la OTAN. En su Documento
NATO: An Alliance for Freedom de 2005 insta a la Alianza a aprobar un
Nuevo Concepto Estratégico donde la clave se sitie en la lucha contra el
«terrorismo islamista y la proliferacion de armas de destruccion masiva» a
la par que se refuerze la idea de extender la democracia y la libertad. De
igual manera propone la globalizacién de la Alianza incluyendo socios
fuera del area euroatlantica y el desarrollo de la dimensioén de seguridad
interior: Homeland Security.

En definitiva, el foco de la actuacion de la Alianza en el futuro, ya sea
contraterrorismo, operaciones de la paz o misiones de adiestramiento y
asistencia militar, resulta clave para entender el futuro papel de la Organi-
zacidn y su contribucion a la seguridad internacional.

La Cumbre de Riga

Los resultados de esta Cumbre no son objeto de este trabajo pero si un
punto de situacion sobre la transformacion de la OTAN.

Los temas de debate nos ponen en el camino de esta tendencia de futu-
ro. La Fuerza de Respuesta OTAN (NRE en sus siglas en inglés) no hace
sino indicarnos la necesidad de actuar con rapidez en escenarios alejados y
con capacidades operativas evaluadas. Fuerzas que son inicialmente de
OTAN pero que nadie nos dice que nos se incrementaran o nutrirdn de otras
capacidades aportadas por socios de la Organizacién en sus fases iniciales.

El compromiso de Afganistdn nos habla de un esfuerzo multinacional,
complejo, sostenido, continuado en el tiempo en areas exteriores y distan-
tes. Un compromiso de nation building en un teatro que historicamente se
ha mostrado como imprevisible e indomable.
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El estudio de las relaciones con los paises de contacto —paises como
Australia o Nueva Zelanda— o la actualizacion sobre los avances con Rusia
y Ucrania, nos dicen de la globalidad y de la importancia creciente de
socios importantes.

Otro tema de interés sera la iniciativa sobre programas de adiestramien-
to para socios en la zona de Oriente Medio.

Todas estas tendencias nos ponen en el camino del futuro que ya hemos
dibujado aqui.

El interés para Espaiia

Las tareas de cooperacion militar y asistencia a paises del Oriente Pro-
ximo y quién sabe en otras areas que pueden aparecer como de interés
abren un papel importante para el que Espafia puede aportar experiencia y
capacidades.

Paises del norte de Africa e incluso de Iberoamérica pueden entrar
facilmente en este programa de «partenariado»

En definitiva, Espafia debe seguir manteniendo su peso politico dentro
de la Organizacion y no hay duda que aportando recursos para albergar en
su territorio un cuartel general dentro de la Estructura de Mandos y pro-
porcionando fuerzas para la Estructura de Fuerzas constituye un medio efi-
caz y visible para tal fin.

El otro aspecto es su aportacion funcional, en especial lo relativo a pro-
gramas de asistencia en la reforma de las Fuerzas Armadas de los paises
socios, los programas de acceso e integracion de los nuevos socios, las
tareas de evaluacion y adiestramiento de las distintas fuerzas ya sean de
OTAN para NRF o de certificacion de unidades de los paises socios, y por
supuesto, la contribucion a las operaciones. Muchas de estas funciones se
canalizan y se ejercen a través de los Cuarteles Generales de las Estructu-
ras de Mando y de Fuerzas.

Conclusiones
La OTAN, a medio plazo, seguird siendo un foro de consultas y de

decision politica, el mas importante de caracter regional. Su relevancia
dependera del grado de compromiso de los Estados constituyentes. La
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OTAN sera, en definitiva, lo que decidan sus Estados miembros respec-
to a ella.
Su relevancia dependera fundamentalmente de los siguientes factores:

— El papel de la Alianza. Segtn su enfoque principal se dirija bien hacia
las actividades de contra terrorismo, o las operaciones de respuesta a
crisis, o las misiones de asistencia y adiestramiento, asi sera su natu-
raleza. Y dentro de estas misiones generales, el grado de aceptacion
y de eficacia en el resultado de las misiones de combate sera lo que
determine su credibilidad. El compromiso articulo 5 permanecera
invariable.

— En esta linea, la opinion publica ejercerd de forma constante una
supervision de las operaciones y dificilmente aceptara un fracaso de
la Alianza. Si éste se produce y, a la vez, los Estados miembros se
retraen para participar en acciones de combate, la OTAN perdera
relevancia. En este sentido, el transcurso de las operaciones en el sur
de Afganistan va a constituir una primera prueba sobre la fiabilidad
de la Alianza.

— El tercer factor es la globalizacion. Este factor se muestra como una
tendencia imparable. La OTAN sera una asociacidn con socios globa-
les y sin limites geograficos de actuacion.

— El cuarto y tltimo factor es el discurso de la «transformaciony al cual
la OTAN ha dedicado un Mando Estratégico. Si ahora la transforma-
cion se explica en términos conceptuales, militares, institucionales,
politicos y geograficos, este proceso seguira configurando el signifi-
cado de la OTAN en estos campos u otros. La idea de una OTAN pun-
tera en términos de transformacion y liderando los cambios se man-
tendra en el futuro.

En definitiva, lo deseable es una OTAN agil de la cual su éxito depen-
dera de su capacidad de adaptacion al entorno estratégico y de la aporta-
cion de capacidades militares efectivas.

Espaia, que histdricamente siempre ha tenido una proyeccion atlantica
extraordinaria, debe fortalecer el denominado vinculo trasatlantico
mediante su contribucion a las Estructuras de Mando y de Fuerzas y a las
misiones de la Alianza en un grado notable y adecuado a su realidad inter-
nacional.

Jost ROMERO SALAS
Teniente coronel de Infanteria (DEM).
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Decidir es formar juicio definitivo sobre un asunto dudoso. Es una fun-
cion superior propia del ser humano en el marco individual. En el marco
colectivo esa toma de decisiones esta reservada en la actualidad a los d6rga-
nos politicos democraticos adecuados de los Estados soberanos. Depen-
diendo del tipo de Estado, la mayoria de las decisiones son tomadas por el
poder ejecutivo o por el legislativo aunque lo mas frecuente es que exista
un reparto a la hora de decidir. El ejecutivo toma la mayoria de las decisio-
nes de caracter rutinario reservandose el legislativo, ademas de la prepara-
cion y aprobacion de las leyes, determinadas decisiones de gran importan-
cia y la supervision y sancion, en su caso, de las que toma el ejecutivo. Por
su parte, el poder judicial en sus mas altas instancias puede tomar decisio-
nes de gran importancia en el marco constitucional de cada Estado. En
algunas ocasiones es el pueblo soberano el que debe de tomar las decisio-
nes directamente en asuntos de especial trascendencia. En la mayoria de
los Estados, la capacidad de tomar determinadas decisiones est4 asignada
a los o6rganos de gobierno pertinentes de los entes locales, provinciales y
regionales. En los Estados de caracter mas o menos federal, la toma de
decisiones esta en mayor o menor grado descentralizada. Para dar una ima-
gen completa de la situacion mundial en este campo, es preciso recordar la
existencia de regimenes politicos de cardcter autoritario en los que la toma
de decisiones se aparta del modelo democratico descrito.

La toma de decisiones en las organizaciones internacionales ha sido y
es objeto de controversia. La Organizacion de Naciones Unidas (ONU) es
un ejemplo paradigmatico de la dificultad de decidir en los temas que afec-
tan a los Estados soberanos que son miembros de la Organizacion. El sis-
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tema usado es bien conocido asi como sus carencias a las que se une la
muy dificil cuando no imposible tarea de imponer las decisiones cuando se
producen. En muchas otras organizaciones multinacionales, existen igual-
mente dificultades para tomar decisiones y para asegurar el cumplimiento
de las que se toman. En el panorama politico mundial, alcanzar un orden
global basado en una organizacion que pueda decidir en los contenciosos
entre las naciones e implementar de forma efectiva esas decisiones es qui-
zas el reto mas importante de la humanidad en este comienzo del siglo
XXI. La ONU podria asumir ese papel siempre que se realice una reforma
profunda que la permita desarrollar de forma efectiva tan importante fun-
cion en el mundo de hoy.

Fundamentos de un proceso complejo

El Tratado del Atlantico Norte firmado en 1949 constituye la base legal
y contractual de la Alianza. Creado en el marco del articulo 51 de la Carta
de Naciones Unidas, en su preambulo se sefialan los objetivos de los aliados:

«Decididos a salvaguardar la libertad, la herencia comun y la
civilizacién de sus pueblos, basados en los principios de la demo-
cracia, las libertades individuales y el imperio de la ley. Deseosos
de promover la estabilidad y el bienestar en el area del Atlantico
Norte. Resueltos a unir sus esfuerzos para la defensa colectiva y la
conservacion de la paz y la seguridad.»

Siendo todos ellos importantes, el objetivo inmediato de la Alianza
fue durante muchos afios la defensa de sus miembros. Por esa razon esta
muy clara la importancia de la toma de decisiones, que en la jerga aliada
se conoce en inglés como decision-taking, en la vida de la Alianza. Por
su relevancia en el tema de la toma de decisiones, es preciso recordar que
los aliados son paises democraticos y libres que conservan su total sobe-
rania e independencia. Esa libre adhesion de los miembros, que conser-
van su capacidad de decisidn, ha hecho posible que la Alianza Atlantica
haya permanecido en el tiempo, pese a la cambiante situacion estratégi-
ca. Muchos expertos la consideran como la alianza con mayor éxito de la
Historia. Las caracteristicas ya mencionadas de la Alianza Atlantica exi-
gen que todos los miembros estén perfectamente informados sobre las
politicas y las intenciones de los gobiernos aliados. Para asegurar ese
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conocimiento es preciso la celebracion de consultas politicas con la
mayor antelacidon posible para hacer viable una discusion abierta que per-
mita tomar decisiones por consenso que recojan la libre adhesion de
todos y cada uno de los aliados.

Para hacer posible la consecucion de los importantes compromisos
adquiridos por los aliados tras la firma del Tratado en 1949 o su adhesién
posterior al mismo, se creo la estructura que conocemos como la Organi-
zacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) en cuyo seno se celebran
las consultas sobre todos los temas relevantes para los aliados y se toman las
decisiones sobre los asuntos politicos y militares. Entre esas decisiones los
aliados debian y deben ser capaces de tomar algunas tan importantes como
aquellas que pueden afectar a la defensa de sus miembros y al compromi-
so de sus Fuerzas Armadas. En el articulo 9 del propio Tratado del Atlan-
tico Norte las partes signatarias establecen:

«Un Consejo en el que cada una de ellas estard representada
para examinar las cuestiones relativas a la aplicacion de este Tra-
tado.»

El Consejo del Atlantico Norte (CAN) estd dotado de autoridad politi-
ca y capacidad de decision. Su estructura y funcionamiento son bien cono-
cidos pero conviene recordar que es en el CAN donde se toman todas las
decisiones importantes y que todos los gobiernos aprueban las politicas
decididas en su seno bajo su autoridad asumiendo el consenso en que se
basan sus decisiones. Desde su primera reunion en septiembre de 1949,
se inicid un sistema de consultas politicas como base de la posterior toma
de decisiones por los aliados. Las experiencias no siempre positivas sobre
el funcionamiento de la desaparecida Sociedad de Naciones y de la enton-
ces recién nacida ONU estuvieron presentes al considerar como debia fun-
cionar una Alianza que necesitaba ser eficaz y por ello ser capaz de tomar
decisiones y de implementarlas en el momento adecuado. El papel central
de las consultas en la toma de decisiones se refleja ya en el articulo 4 del
Tratado:

«Las Partes se consultardn cuando, a juicio de cualquiera de
ellas, la integridad territorial, la independencia politica o la seguri-
dad de cualquiera de las Partes fuese amenazada.»

Vemos pues que los elementos fundamentales para posibilitar la toma
de decisiones basandose en las consultas politicas se encuentran en el pro-
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pio Tratado Constituyente de la Alianza. En efecto, en el Tratado se sefia-
lan dichas consultas como forma de trabajo y se crea el CAN para el desa-
rrollo de las mismas. Por su parte el llamado «Comité de los Tres» reco-
mendaba en el afio 1956 entre otras cosas que:

«Los miembros debian informar al Consejo de cualquier acon-
tecimiento que afecte significativamente a la Alianza.»

El Consejo sigue siendo hoy, 57 afios después de su primera reunion, el
foro politico por excelencia de la OTAN. Un estilo abierto y directo facili-
ta el trabajo del CAN cuyas reuniones preside el secretario general que
juega un papel esencial en las deliberaciones. Las consultas de caracter téc-
nico y menor trascendencia se producen en otros 6rganos de la estructura
de la OTAN. Las consultas que tienen lugar en el Comité Politico son gene-
ralmente preparatorias de las reuniones del CAN. El Grupo de Coordina-
cion de Politicas, los grupos politicos ad hoc, el Comité de Planes de
Defensa y otros grupos y comités, incluyendo el Comité Militar, realizan
consultas sobre temas de su competencia y asesoran sobre ellos al CAN
facilitando asi su toma de decisiones. Todo este proceso se conoce dentro
del Cuartel General de la OTAN con el término inglés decision-making. El
CAN se reserva la decision final y vinculante de todos los asuntos que
revistan importancia segun su criterio. Ciertas decisiones de caracter téc-
nico pueden tomarse por delegacidon en comités especializados. En la
mayoria de estos casos las decisiones tomadas deben elevarse al CAN para
su conocimiento o endose. El Comité de Planes de Defensa en el ejercicio
de sus responsabilidades, asume las mismas funciones y goza de los mis-
mos atributos y autoridad que el CAN en materias de su competencia. En
general el planeamiento de defensa de la OTAN constituye un ejemplo de
cémo las consultas se han formalizado a través de Documentos como
la Directiva Ministerial, el Cuestionario de Planeamiento de Defensa y la
Revisién Anual de la Defensa. El proceso se completa con mecanismos
como los examenes multilaterales para reconciliar los planes de fuerza del
pais y los Objetivos de Fuerza o planes de la OTAN. Cuando es preciso se
realizan consultas adicionales fuera del ciclo normal de planeamiento en
un intento de armonizar siempre los planes nacionales y los de la Alianza
en su conjunto.

El Grupo de Planes Nucleares (GPN) tiene también un estatus particu-
lar. En efecto los ministros de Defensa de los paises que participan en el
Comité de Planes de Defensa (todos menos Francia) se reinen periddica-
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mente en el GPN donde se debaten cuestiones especificas de politica aso-
ciadas a las fuerzas nucleares. La politica nuclear se revisa continuamente
adaptandose de forma conjunta las decisiones relativas a su modificacion
o adaptacion.

Es bien conocido que las decisiones del CAN tienen igual valor inde-
pendientemente de que se reunan los embajadores, los ministros o los jefes
de Estado y/o Gobierno. Sin embargo, algunas decisiones de gran relevan-
cia como la invitacién a nuevos miembros o la aprobaciéon de un Nuevo
Concepto Estratégico se reservan para su sancion final y la firma del
Documento en las reuniones al mas alto nivel. En estos casos las decisio-
nes ya han sido consensuadas previamente por los embajadores. Otras
decisiones relevantes se pueden dejar para las reuniones ministeriales.

Consultas para todo

Las consultas en la OTAN se realizan de muy diversas maneras y a
diferentes niveles como se ha mencionado anteriormente al describir el
mecanismo formal de la toma de decisiones. En su forma mas elemental se
desarrollan como un simple intercambio de informacion y opiniones. En
otros casos las consultas consisten en la comunicacién de decisiones o
acciones que los distintos gobiernos aliados han tomado o estan a punto de
tomar y que pueden afectar de algiin modo al resto de los aliados. Pero ade-
mas de estas consultas mas o menos formales existen los intercambios de
opiniones ¢ ideas entre los embajadores representantes permanentes y tam-
bién las que se realizan entre otros miembros de las distintas representacio-
nes nacionales. Los embajadores se reinen habitualmente (una vez por
semana al menos) en almuerzos o cafés de trabajo en los que sin la trascen-
dencia de una reunion formal del CAN charlan sobre los temas de interés.
En esas reuniones los embajadores presentan ocasionalmente ideas o pro-
puestas, mas o menos maduras, de sus gobiernos sobre asuntos relevantes
para la vida de la Alianza. Es preciso destacar la relevancia de la sutil y
compleja labor de los embajadores en sus contactos con los colegas de
otros aliados. En dichos encuentros asi como en las reuniones informales
del CAN y en los llamados dias fuera del cuartel general (away-days), se
han lanzado y perfilado algunas de las iniciativas méas importantes para la
vida de la Alianza. Las buenas relaciones y los contactos fluidos son esen-
ciales en la actividad del Cuartel General de Bruselas como lo son la habi-
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lidad y la oportunidad para presentar de forma adecuada las propuestas o
ideas de las autoridades nacionales. Sin alcanzar la importancia de esos
contactos, todos los destinados en el Cuartel General pueden contribuir a
forjar lazos y relaciones que faciliten la comprension y asuncion de los pun-
tos de vista nacionales por el personal de otros paises aliados. El proceso
informal de consultas sirve de apoyo al proceso formal y es conocido por
algunos como moldeado de las decisiones o en ingésdecision-shaping.

El anteriormente descrito procedimiento de consultas se ha visto some-
tido a fuertes tensiones por diversas causas en los ultimos afos. Entre éstas
es preciso mencionar en primer lugar el aumento del nimero de miembros
de la Alianza segun lo decidido por los aliados en las Cumbres de Madrid
y Praga. Ello ha supuesto que las reuniones se hayan alargado significati-
vamente y que todo el sistema de relaciones se haya complicado notable-
mente. El aumento de 16 miembros a 19 fue asumido sin demasiadas difi-
cultades. Sin embargo, el paso a 26 paises ha supuesto objetivamente un
incremento notable del numero de miembros que ha repercutido en todos
los aspectos de la vida de la OTAN en general y del Cuartel General en par-
ticular. Sin culpar a los nuevos y entusiastas aliados por nada, la rutina
actual de la vida en el Cuartel General es notablemente distinta de la exis-
tente hace diez afios. La ampliacion se ha afrontado con un espiritu cons-
tructivo y esta clara la contribucion importante de esos paises al cumpli-
miento de los fines de la Alianza. Sin embargo, ignorar las dificultades
objetivas seria negativo sobre todo teniendo en cuenta la politica de puer-
tas abiertas a futuras ampliaciones que se produciran cuando se den las
condiciones adecuadas y lo decidan undnimemente los actuales miembros.

Otro elemento a tener en cuenta, es la repercusion en el proceso de
consultas de las iniciativas de cooperacion. En la Cumbre de Bruselas del
ano 1994 la OTAN lanz6 la iniciativa llamada Asociacién para la Paz
(APP). Esta iniciativa ofrecia la posibilidad de una relaciéon particular e
individualizada entre la Alianza y cada uno de los paises que habian per-
tenecido al disuelto Pacto de Varsovia, incluyendo a las nuevas republicas
nacidas tras la desaparicion de la Unién Soviética. Se completaban asi
otras ayudas y la labor de entonces llamado Consejo de Cooperacion del
Atlantico Norte (CCAN) nacido en diciembre de 1991. La creacién de la
APP ha sido uno de los éxitos mas notables de la OTAN en los ultimos 25
afos. Durante mis afios al frente de la Division de Seguridad y Coopera-
cion Regional he podido comprobar directamente las grandes expectativas
que muchos de esos paises habian puesto en la APP. Los resultados de la
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cooperacidn prevista en esa iniciativa y de los mecanismos aplicados en
cada caso han sido muy positivos en la mayoria de los casos. Entre esos
mecanismos se contemplan las consultas regulares sobre cuestiones poli-
ticas con los socios en el marco del Consejo de Asociacion Euro-Atlanti-
co (CAEA) creado en 1997 y sucesor del CCAN. Por otra parte, la Comi-
sion OTAN-Ucrania es el foro de consultas adecuado para los asuntos
relevantes a la relacidn especial de la OTAN con ese gran pais eslavo. En
el seno del Grupo de Cooperacion Mediterraneo (MCG) se celebran con-
sultas periddicamente con representantes de los paises del Didlogo Medi-
terraneo. Tras los tragicos acontecimientos del 11 de septiembre de 2001
y cada vez con mas frecuencia, el CAN se reune con los embajadores de
los paises del Didlogo Mediterraneo acreditados en Bélgica para inter-
cambiar impresiones sobre temas de interés mutuo. Por otra parte, son fre-
cuentes las visitas al Cuartel General de altos dignatarios de muy diversos
paises que en la mayoria de los casos se retnen con el CAN. Entre esos
paises destacan los participantes en la Iniciativa de Cooperacion de
Estambul y los paises que en la jerga del Cuartel General se llamaron tri-
ple-NO (pues no eran miembros de la OTAN, no eran socios de la APPn i
participaban en el Didlogo Mediterraneo) y que ahora se conocen como
Paises de Contacto entre los que destacan Australia, Nueva Zelanda,
Japon y Corea del Sur. Existen otros paises como China, Pakistan e India
que también muestran un gran interés por la Alianza y pueden encuadrar-
se tedricamente en ese Grupo de Paises de Contacto.

Las relaciones y consultas con Rusia merecen una mencidn especial.
Desde la Cumbre OTAN-Rusia de mayo de 2002 funciona el Consejo
OTAN-Rusia (NRC) y ello ha supuesto la aplicacion de lo previsto en la
Declaracion aprobada en dicha Cumbre por los jefes de Estado y/o Gobier-
no de los paises aliados y Rusia. E1 NRC proporciona:

«Mecanismos para consultas, construccion del consenso, coope-
racion, decision conjunta y accion conjunta.»

Este aspecto de la Declaracion, que estd debidamente matizado en el
texto completo, ha sido usado por Rusia para alegar el derecho a participar
en la toma de decisiones reservadas a los miembros de la Alianza. En el
campo de la cooperacion, a las consultas que se realizan en los altos foros
mencionados hay que anadir las que se efectiian en foros especializados.
Las consultas realizadas en los foros de cooperacion y en las relaciones con
los Paises de Contacto no deben menospreciarse pues aportan una vision
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mas amplia de los asuntos, dan oportunidades de colaboracion con esos
paises y contribuyen a la respuesta de la OTAN a los retos a la seguridad
que afrontan los aliados al principio del siglo XXI.

El sistema de toma de decisiones sobre la base de consultas ha funcio-
nado en la OTAN desde su creacion con notable éxito. Hemos analizado en
los dos parrafos anteriores circunstancias objetivas que dificultan el proce-
so pero que no lo invalidan. Sin embargo, la OTAN es una organizacion
compleja que en la actualidad esta presente con sus tropas en escenarios tan
diversos como Kosovo y Afganistan. E1 CAN aprueba con el asesoramien-
to del Comité Militar el concepto operativo y las modalidades en que se ha
desarrollar la participacion de las fuerzas aliadas. E1 CAN también puede
pedir el asesoramiento directo de los comandantes supremos del Mando
Aliado de Operaciones y del Mando Aliado de Transformacion. En el pro-
ceso de generacion de fuerzas se determina el nimero y procedencia de
éstas. Por otra parte se designa el Cuartel General subordinado de la Estru c-
tura de Mando o el Cuartel General de la Estructura de Fuerza que ha de
formar el nucleo del Cuartel General de la operacion o mision concreta
nombrandose a su vez al comandante de la operacion. El proceso es super-
visado por el CAN que tiene la ultima palabra en el mismo. El citado
comandante podrd y tendra que tomar decisiones de caracter tictico pero
siempre dentro del marco del concepto operativo de la misién encomenda-
da y con informe a su mando superior. El modelo descrito puede variar
s egun la mision, pero en general responde a la practica habitual de la Alian-
za en los ultimos afos. Las decisiones de los comandantes en el ejercicio de
su mando son exclusivamente de caracter militar y siempre son tomadas
para responder a la situacion en cada momento en el marco establecido para
la operacion o mision. No existen ni deben existir contradicciones entre ese
tipo de decisiones y las de nivel superior que se reserva el CAN.

Consideraciones ante Riga

En la Cumbre que se celebrara en Riga los dias 28 y 29 de noviembre
se culminaran con decisiones al mas alto nivel del CAN muchos meses de
estudios y consultas para mejorar la Alianza. Segin la mayoria de los ana-
listas la reunidn servira para consolidar algunas de las iniciativas lanzadas
en previas cumbres y tendra un cardcter que podria llamarse introspectivo.
La transformacion de la Alianza estara muy presente en la Cumbre y en
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ella se pondré de relieve la necesidad de un cambio de mentalidad para
continuar la transformacion de una Alianza con caracter territorial a una
OTAN expedicionaria que asegure la defensa de sus miembros alli donde
esté la amenaza para su seguridad. El secretario general en su alocucion
mensual del 24 de julio pasado coment6 algunos de los temas que seran
relevantes en la citada Cumbre. El primero seria un ensanchamiento de la
agenda politica de la Alianza redescubriendo la OTAN como un instrumen-
to de didlogo politico en la solucion de conflictos evitando limitarse a ser
una simple maquina de generacidn de fuerzas. Aunque pueda parecer para-
ddjico, una razon para una Alianza mas politica es la naturaleza de casi
todas las operaciones que lidera. En efecto, la mayoria de estas operacio-
nes son misiones de estabilizacion de larga duracion caracterizadas por la
necesidad de una interaccion entre lo civil y lo militar. Por ello requieren
una cooperacién muy estrecha con otras instituciones internacionales y con
organizaciones no gubernamentales.

Incluso cuando la Alianza esta s6lo implicada como institucidon de coo-
peracidn en seguridad, es esencial mantenerse al tanto del contexto politi-
co regional. Esta necesidad, que es relevante en todos los casos, es particu-
larmente significativa en las relaciones con los paises de Oriente Medio y
del golfo Pérsico. En esa region una relacion aparentemente de cardcter
puramente militar puede tener implicaciones politicas muy importantes y
por ello se ha reservado para la Cumbre la decision de establecer alli un
Centro de Entrenamiento OTAN. Ese Centro parece seguro que estara
situado en Jordania y puede beneficiar a paises participantes en el Didlogo
Mediterraneo y en la Iniciativa de Cooperacion de Estambul. La Alianza
podria enviar profesores de la Escuela de Oberammergau y del Colegio de
Defensa de Roma para ayudar en los primeros pasos del nuevo Centro y en
la programacion de los cursos.

Todos los expertos coinciden en que en el mes de noviembre se dara
una sefal positiva sobre la posible futura ampliacion reiterando la politica
de puertas abiertas, pero no se invitara a ningtin pais a convertirse en nuevo
miembro. Por otra parte, se resaltara la importancia de la relacion con los
llamados Paises de Contacto lanzandose una nueva Iniciativa de Asocia-
cion dirigida a paises como Australia, Nueva Zelanda, Corea del Sur y
Japon. Paises que han demostrado su deseo y voluntad politica de coope-
rar con la OTAN, participando incluso en algunas misiones lideradas por
la Alianza, pero que no desean convertirse en miembros. Otro elemento
fundamental en la agenda de la Cumbre parece que sera la modernizacion
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de las capacidades militares de la Alianza, comprendiendo una declaracién
sobre la importancia de la Fuerza de Respuesta OTAN que para entonces
deberia haber alcanzado su Capacidad Operativa Final (FOC). El sefior
Jaap de Hoop Scheffer destaco también que se trataria de la necesidad de
mejorar el transporte estratégico y a este respecto es muy probable que se
considere la creacidon de una capacidad de transporte aéreo estratégico
posiblemente con aviones C-17. Otro tema que ocupara a los reunidos en
Riga serd el futuro de las operaciones de la OTAN: ISAF en Afganistan,
Kosovo, la mision de entrenamiento en Irak, la operacion Active Endea-
vour en el Mediterraneo y el apoyo a la misién de la Unidn Africana en
Darfur. Afganistan ocupara un lugar preferente en la reunion dada la situa-
cién en ese pais, la futura implantacion de la fase cuarta y la necesidad de
responder al reto mas importante al que se ha enfrentado la OTAN en
mucho tiempo.

Diversos analistas piensan que existen temas relativos al funcionamien-
to interno de la Alianza que también seran tratados en la Cumbre. Entre
esos temas hay algunos de ellos relacionados con la toma de decisiones,
incluyendo la mejora de los procedimientos de planeamiento. En la Cum-
bre de Estambul de 2004 los reunidos encargaron al CAN el desarrollo de
la Guia Politica General conocida en inglés como CPG (Comprehensive
Political Guidance). Esta Guia fue endosada por los ministros de Defensa
en su reunion de junio y serd considerada en la capital de Letonia por los
jefes de Estado y/o Gobierno. La CPG es considerada por algunos exper-
tos como un documento puente hasta que se redacte el Nuevo Concepto
Estratégico que sustituya al que se aprobo en 1999. La CPG proporciona-
rd el marco adecuado y la direccion politica oportuna para la continua
transformacion de la Alianza. En ella se senalan las prioridades en el
campo de las capacidades, el planeamiento y la inteligencia. Otro objetivo
que pretende la CPG es dotar a la OTAN de un mecanismo de gestion ade-
cuado que incremente la cohesion de los aliados.

En el marco de la llamada reforma de la OTAN se han considerado en
los ultimos meses diversas iniciativas para mejorar el funcionamiento del
Cuartel General de la Alianza y del CAN en particular. Una de ellas es la
programacion de reuniones del Consejo para estudiar la preparacion de
las directivas o guias politicas pertinentes con objeto de asegurar que el
comité correspondiente, incluyendo en su caso el Comité Militar, traba-
je en la preparacion de sus recomendaciones al CAN sobre la base a
dicha Guia Politica. Esas reuniones tendran lugar siempre que sea preci-
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so proporcionar una guia a un comité antes de que éste elabore el produc-
to que el CAN necesita. Otra iniciativa interesante es el concepto de
comité lider que permitira que, para un asunto concreto, el CAN designe
un comité que reuna todo el material relevante sobre ese asunto proce-
dente de otros comités. De esa forma ese comité lider puede hacer reco-
mendaciones globales al CAN basadas en toda la informacién disponi-
ble. Hasta ahora el CAN era el unico érgano que tenia autoridad para
recoger esos informes que frecuentemente llegaban a destiempo. Con la
designacion de un comité lider, el CAN podréa concentrarse en la toma de
decisiones con el soporte de una informacion adecuada recopilada por el
comité designado. El comité lider se elegird en cada caso dependiendo
del asunto de que se trate.

El Comunicado Final de la Cumbre reflejara las decisiones tomadas por
consenso por los jefes de Estado y/o Gobierno reunidos en el CAN y sera
el fruto de un largo proceso de consultas y reuniones a diversos niveles. La
toma de decisiones por consenso, aunque estd cuestionada por algunos y
tiene evidentes dificultades, ha servido bien a la Alianza durante mas de 50
afios y seguira siendo en el futuro previsible la forma de decidir los asun-
tos transcendentes de la Alianza. Para influir en las decisiones aliadas es
fundamental tener una idea clara de los objetivos nacionales que se preten-
den conseguir en cada momento y participar de forma muy activa en las
consultas que tienen lugar en los diversos foros aliados. De esa manera los
representantes nacionales pueden lograr que haya decisiones aliadas que
recojan las sugerencias de sus capitales y que las decisiones promovidas
por otros aliados puedan ser asumidas por sus paises.
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Hablar del «Futuro de la OTAN después de Riga» es adentrarse en el
dificil mundo de la futurologia o la prospectiva, asi que con todas la reser-
vas del caso haré unos comentarios que espero complementen o corrobo-
ren lo ya expuesto con gran acierto por los ponentes.

La Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) estd en plena
reforma en profundidad. De hecho es una reforma permanente siguiendo
la filosofia del Mando de Transformacién (ACT) en cuanto a la mejora
continua de procesos y mentalidades. El problema es la velocidad de esa
reforma que muchos querrian mas rapida y contundente y las areas a las
que se aplica.

Si la OTAN se mueve es gracias a la presion de Estados Unidos. De no
ser asi seguirian militares y sobre todo civiles confortablemente instalados
en Bruselas en sus poltronas, en innumerables comités de no muy alto ren-
dimiento. La reforma o la transformacién (que no son exactamente lo
mismo aunque puedan parecerse) ha de dirigirse mas en el futuro a la parte
civil. Hasta ahora se ha concentrado mas en la parte militar.

Se anuncia, y de hecho ya se ha comenzado a trabajar en ello, una
nueva estructura militar después de Riga. Algunos deciamos hace pocos
afios que la actual, que tenia un fuerte componente politico iba a durar
poco y los prondsticos acertaron. Asi fue. También deciamos que «el que
no se mueva no va a salir en la fotoy», es decir, que los cuarteles generales
que no fueran expedicionarios o de apoyo directo a la fuerza expediciona-
ria, no tendrian futuro. Conviene que estemos preparados desde ahora
mismo y nos empecemos a mover y tomar posiciones por lo que realmen-
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te nos interese, en términos de coste y eficacia, prestigio y preparacion de
nuestra propia fuerza.

Lo que no se anuncia es una nueva estructura civil, aunque ya se hayan
hecho intentos parciales de reorganizacion interna de la OTAN. Y es la mas
necesaria aunque, probablemente la mas dificil de conseguir.

Es evidente que Estados Unidos no quieren pasar por Bruselas en su
toma de decisiones pero todavia cuentan con la OTAN como un foro muy
util para exponer sus ideas y observar las reacciones de la «vieja Europa»
y para llevar a cabo las operaciones de apoyo y mantenimiento de la paz,
una vez que ellos han realizado las operaciones principales. El caso que, de
forma consciente y abierta o con velado talante, los paises de Europa se
suman a estas operaciones de ataques preventivos, aunque sea a «toro pasa-
do» y aunque muchos no lleguen a estar completamente de acuerdo con la
legitimidad inicial de las acciones de Estados Unidos.

He mencionado la legitimidad. He aqui un punto de reflexion impor-
tante. Las leyes internacionales, tan laboriosamente instauradas a lo largo
del pasado siglo XX, tratan de los Estados y sus obligaciones pero nos
encontramos que en el siglo XXI la guerra estad protagonizada por actores
no estatales, los terroristas, que hacen caso omiso a las leyes, al Derecho
Humanitario y que tienen como objetivo fundamental sembrar el terror
entre los mas indefensos, los civiles, empleando los métodos mas crueles.
Este es el caso del IRA, de la ETA y ahora del terrorismo internacional. Se
me ocurre que habrd que hacer una transformacion, pero de las leyes. Por
ello y aunque los métodos que lleva a cabo Estados Unidos en Guantana-
mo con los presuntos terroristas no gocen de mucho favor del publico, hay
que reconocer que se necesitan otras leyes que protejan a los ciudadanos
de la plaga del terrorismo. Estados Unidos, como otras muchas veces
(equivocados o no), nos ofrecen un punto de reflexion y se anticipan al
resto de las perplejas sociedades occidentales en un problema para el que
no tenemos una respuesta clara.

No es probable que Estados Unidos acepten un Estado de Derecho inter-
nacional con protagonismo del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas
y de la Corte Penal Internacional. De hecho ya han aprobado la legislacion
necesaria para juzgar a los presuntos terroristas en tribunales militares.

Los paises europeos de la OTAN buscan el respaldo que pueden ofre-
cer Naciones Unidas pero resulta que no existen herramientas para sancio-
nar la legitimidad de acciones que no constituyan mera defensa propia. Por
ello, ademas de por la peculiar composicion del Consejo de Seguridad, se

—76 —



CONSIDERACIONES FINALES

eternizan las decisiones que si llegan a ver la luz lo hacen completamente
descafeinadas.

Habra que transformar nuestros conceptos legales y tener en cuenta que
para hacer frente a las amenazas a las que se enfrentan los paises de la
OTAN puede ser necesario el empleo preventivo de la fuerza y las opera-
ciones encubiertas y para ello se necesita reconocimiento legal y el Conse-
jo de Seguridad de Naciones Unidas ha de ser capaz de darselo. Lo que no
se puede es seguir como si nada hubiese ocurrido o pensar que el sistema
legal del siglo pasado todavia es valido y debe permanecer intocable ante
la desgraciada realidad del terrorismo.

Vivimos en una economia global y la globalizacion precisa de paz,
orden y de un marco legal de referencia en el que la ley civil internacional
sea de importancia vital. La globalizacion ha roto las fronteras tradiciona-
les que regian las relaciones econdmicas y sociales de los paises. Las eco-
nomias abiertas al comercio y a la inversion se han quedado también
expuestas a la influencia de lo que sucede en el extranjero. El terrorismo,
el trafico de drogas o de personas o el blanqueo de dinero, aunque suceda
lejos de un pais, puede poner en peligro su seguridad. Asimismo, los efec-
tos de guerras lejanas inciden directamente en la economia, el empleo y las
inversiones perdidas.

Esta situacion es el caldo de cultivo del que surge la necesidad de la
intervencidn, en mayor medida que nunca. Para que la globalizacion flo-
rezca, el mundo necesita seguridad. Si los paises de la OTAN han asumido
la globalizacién la respuesta se hace evidente.

Estados Unidos hablan ahora de instaurar la democracia en el mundo.
En los crispados momentos posteriores a los atentados del 11 de septiem-
bre, se produjeron alarmantes declaraciones, entre ellas de la sefiora Rice
cuando decia:

«... con nosotros o con los terroristas», «... Estados Unidos se
rigen por sus propios intereses nacionales y no por una ilusoria
comunidad internacional.»

Ante la actitud de numerosos paises europeos que no se sumaron al ata-
que a Irak y ante la ausencia de pruebas que consideraban irrefutables de
armas que resultaron inexistentes, Estados Unidos tuvieron que dar par-
cialmente marcha atrds y modificar su discurso para vender democracia a
los paises que puedan convertirse en «fallidos» o albergar grupos terroris-
tas. Estados Unidos nunca fueron mas grandes ni aglutinaron mas volunta-

77—



CONSIDERACIONES FINALES

des que cuando defendieron la libertad y los derechos humanos. Es ésta
una aspiracion idealista aunque también llena de riesgos pero con la que se
puede estar de acuerdo, aunque sepamos, como decia el presidente Wilson,
hace mas de 100 afos:
«;Es que hay alguien que no sepa que todas las guerras tienen
un origen econémico?»

Podriamos rematar diciendo que si, que es necesaria la expansion de la
democracia y la guerra preventiva, pero contra el analfabetismo, contra
la pobreza, contra la intransigencia religiosa y a favor del entendimiento
cultural con esos paises potenciales generadores de problemas. ;Y por qué
no va ser esto discutido en la OTAN si es un foro mas politico y diploma-
tico que militar?

En cuanto a la reforma de la OTAN considero que existen dos obstacu-
los principales. Uno es la inercia de esta megaorganizacion burocratica
dificil de desmontar. Otro que los civiles se convenzan de que necesitan
también una transformacion. La comunidad militar es mas facil de mane-
jar y de hecho, como antes indicaba, ya se somete a una nueva operacion
de cirugia contra la obesidad.

Transformar la parte civil no es tan sencillo, sus funcionarios disfrutan
de sustanciales privilegios a los que se aferran con fuerte tenacidad. Con-
viene recordar que, por dar un ejemplo, el Estado Mayor Internacional
cuenta con unos 1.500 personas por algo mas de 400 el Estado Mayor Mili-
tar Internacional. Inevitablemente se va a continuar hablando de fusion de
esos dos organismos. Si eso ocurriese se acabaria con la independencia
de criterio del Comité Militar, continuamente presionado por el Consejo
del Atlantico Norte.

La OTAN, se afirma, sera lo que quieran sus socios pero no hay que
olvidar que su socio fundador, su founding father, son Estados Unidos.
Hasta que Europa no sea mas fuerte, mas unida politicamente, hable con
una sola voz y cuente realmente con una politica de seguridad y defensa
propia, algo que no le interesa a Estados Unidos, las decisiones, casi siem-
pre, siguen antes o después las consignas de ese pais. Estados Unidos no
van a aceptar la disolucion de la OTAN que les esta sirviendo bien en com-
binacion con sus coaliciones voluntarias.

Estados Unidos ya no estan preocupados por lo que pase en Europa y
ha vuelto la mirada de su politica exterior hacia Medio y Extremo Oriente.
Su interés, ademas del Libano, Siria, Irak e Irdn, se centra en China, Japon
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y Taiwan. Lo que le suceda a la OTAN estara en gran parte basado en que
los aliados europeos secunden, de forma directa o solapada, su politica
internacional que seguird basada en acciones preventivas, a no ser que
surja un clamor popular dentro de su pais en contra, algo que parece
que estan impulsando los democratas actualmente. No hay que esperar, sin
embargo, cambios notables si éstos llegan al gobierno, quizas sélo en las
formas. El caso es que, aunque las dudas nos asalten, no podemos ni
siquiera plantearnos el hecho de que Estados Unidos dejen de ser la tnica
gran potencia. El examen de otras alternativas nos lleva a conclusiones
totalmente desalentadoras.

Las Conclusiones de Riga, a un mes vista de la Cumbre, deben de
estar ya redactadas, aunque estaran dandoles continuos retoques diarios
para que hasta la mds minima expresion gramatical sea politicamente
correcta y del gusto de todos. No parece, efectivamente, que vaya a haber
grandes sorpresas, pero la Cumbre no es sélo lo que se ve. Entre bamba-
linas tiene lugar un gran juego de encuentros bilaterales, a veces frenéti-
cos, que es donde se pone en marcha el futuro. Conviene, pues, preparar
esas reuniones y charlas casuales o premeditadas para defender nuestros
intereses en los temas importantes que afectan a nuestro presupuesto y a
la politica interior y exterior, como puedan ser la contribucién a los des-
pliegues de la OTAN en la lucha contra el terrorismo, el protagonismo en
las iniciativas en el Mediterraneo o nuestras aspiraciones con respecto
a la nueva estructura militar. Probablemente Estados Unidos, con mucha
presidn interior, con manifestaciones en las calles exigiendo el regreso de
los soldados, va a ejercer su influencia para ser relevados en las tareas
de pacificacion por fuerzas de la OTAN.

Mediterraneo: es una eterna cuestion en la que es dificil obtener resul-
tados tangibles. Los paises de la ribera sur ya tienen acuerdos de coopera-
cion militar con paises de Europa. La OTAN como organizacion, es vista
con suspicacia pues no entienden qué les puede ofrecer que no obtengan ya
bilateralmente. Actualmente la inmigracién masiva no ayuda a curar las
heridas abiertas seculares y el recelo histdorico. No espero rapidos progre-
sos en la cooperacion y el Didlogo Mediterraneo, en todo caso, gestos de
buena voluntad y la timida cooperacién ya iniciada con la vigilancia anti-
terrorista que puede ser el germen de otras formas futuras de cooperacion.

Sé que es un tema delicado y como todos los temas sensibles su mane-
jo corresponde a las naciones soberanas pero no entiendo cdmo en las
agendas no figuran los temas de la Guerra de la Informacion. La Guerra de
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la Informacion es el uso ofensivo y defensivo de la informaciéon y de los
Sistemas de Informacion para negar, explotar o destruir la informacion del
adversario, sus procesos, sus sistemas y redes de informacion y ordenado-
res, al tiempo que se protegen los propios. La amenaza asimétrica tiene una
naturaleza evanescente y no estd identificada con un Estado por lo que, en
principio, habria que hablar mas de acciones defensivas que de ofensivas.
La amenaza cibernética va a dirigirse a las cuatro infraestructuras mas cri-
ticas de un pais: la energia eléctrica, las comunicaciones (y Sistemas de
Mando y Control), las finanzas y el transporte.

Desde el punto de vista defensivo, los paises han de tomar ciertas medi-
das como el establecimiento de normas de seguridad para sus redes infor-
maticas del sector privado y acordar entre los diferentes actores estatales
una politica de proteccion y cifrado de documentos. Las Fuerzas Armadas
deberian de actuar de cierta forma auténoma y desarrollar su propio siste-
ma de comunicaciones que las proteja de un ataque informatico.

Hasta ahora los ataques electronicos han sido, en especial en Estados
Unidos, dirigidos contra organizaciones comerciales en lo que parece ser
como una preparacion para algo todavia mas serio. Un ataque de naturale-
za cibernética combinado con acciones terroristas de otro tipo puede poner
en serios aprietos la estabilidad de cualquier pais de la Alianza. Esta forma
de guerra asimétrica es lo suficientemente seria como para que la OTAN
establezca planes de defensa futuros o coordine los esfuerzos de las nacio-
nes o se beneficie de los planes existentes. El Centro de Excelencia de
Estonia en cyber warfare puede significar un punto de partida para esta
coordinacion.

Desde el punto de vista ofensivo habria que volver a Sun Tzu para
recordar que hay que empezar por socavar la confianza del enemigo en su
propia inteligencia y en la rectitud de su causa y eso solo lo puede hacer la
Guerra de la Informacion.

El futuro de la OTAN pasa por la reforma o transformacion de la
OTAN, en parte ya comenzada en su aspecto militar. Esa transformacion
que necesita la OTAN debe dirigirse a areas tales como la gestion interna
del Estado Mayor Internacional, la racionalizacién de comités, la politica
de financiacién, la promocién de leyes internacionales que sean utiles en
la lucha contra el terrorismo, la mejora de la toma de decisiones, la instau-
racion de la democracia o la defensa contra ataques cibernéticos. Vemos
que las grandes transformaciones han de tener lugar en el seno de la parte
«civil» pues la militar ya esta en marcha, liderada por el ACT. Es ahi, en la
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parte civil, donde se necesita un departamento de liderazgo de la transfor-
macion, un grupo de personas independiente, si eso es posible, de la accion
politica, de la diplomacia y de las operaciones en curso, con libertad de
pensamiento para proponer y llevar a cabo las reformas y adoptar una men-
talidad de cambio y de mejora permanente.

MiIGUEL ANGEL FERNANDEZ Y FERNANDEZ

Almirante.
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