Documento

Marco

08/2020 2 de octubre de 2020

Joel Diaz Rodriguez

La OTAN después de los 70:
desafios, redefinicion y
fortalecimiento de la Alianza

La OTAN después de los 70: desafios, redefinicion y
fortalecimiento de la Alianza

Resumen

Lord Ismay decia que la Alianza se habia creado «para mantener a los rusos afuera, a
los americanos dentro, y a los alemanes debajo». Tal célebre frase resume la
naturaleza original de la OTAN. Desde entonces, la OTAN se ha adaptado de acuerdo
con los cambios en la geopolitica global. Como resultado de esa trayectoria y de la
dinamica de las relaciones transatlanticas, desde la Cumbre de Gales de 2014, se han
planteado los mayores desafios internos y externos que la Alianza ha vivido hasta hoy.
Sin embargo, los mayores desafios de la OTAN hoy son internos y de dimension
politica mas que estratégica, y se dividen en torno a cinco cuestiones: el compromiso
de los EE. UU. con la defensa europea y la exigencia de una carga compartida mas
justa; la division entre los aliados sobre los objetivos y el rol de la Alianza; la politica de
expansion flexible; el debate sobre una defensa europea auténoma y sus efectos en las
relaciones UE-OTAN; y el rol de la Alianza ante el nuevo equilibrio del poder global.
Este analisis analizara las alternativas y los posibles escenarios para cada uno de

dichos desafios y presentar las perspectivas de futuro para la OTAN.
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NATO after the 1970s: challenges, redefining and
strengthening the alliance

Abstract

Lord Ismay said that the Alliance had been created "to keep the Russians out, the
Americans in, and the Germans under"”. Such a famous phrase sums up the original
nature of NATO. Since then, NATO has adapted to changes in global geopolitics. As a
result of this trajectory and the dynamics of transatlantic relations, since the 2014 Wales
Summit, the greatest internal and external challenges that the Alliance has experienced
fo date have been posed. However, NATQO's biggest challenges today are internal and
of a political rather than strategic dimension and are divided into five issues: the US
commitment to European defence and the demand for fairer burden-sharing; the
division between Allies over the Alliance's goals and role; the policy of flexible
expansion; the debate on autonomous European defence and its effects on EU-NATO
relations; and the Alliance's role in the new balance of global power. This analysis will
analyse the alternatives and possible scenarios for each of these challenges and

present the prospects for NATO.
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Introduccion

Lord Ismay, el primer secretario general de la OTAN decia que la Alianza se habia
creado «para mantener a los rusos afuera, a los americanos dentro, y a los alemanes
debajo». Tal célebre frase resume la naturaleza original de la OTAN. Entonces, el
contexto internacional en el que se cred la Alianza Atlantica era drasticamente distinto
al de hoy, formado ya por dos bloques liderados por las dos superpotencias: EE. UU. y
la Uniéon Soviética. Desde entonces, la OTAN ha evolucionado de acuerdo con los
cambios en la geopolitica global, adaptandose a los distintos acontecimientos vy
periodos de la historia. No obstante, dicha evolucién ha estado influenciada por los dos
principales factores que subyacen a su razon de ser: la dinamica de relaciones entre

EE. UU. y los paises de Europa Occidental y, por otro lado, la rivalidad con Rusia.

Sin embargo, en 1991, se producen dos hechos coincidentes e importantes para la
organizacion: el final de la Guerra Fria y la adopcién de un nuevo concepto estratégico
que le dio un renovado rol para el nuevo contexto internacional. De este periodo,
caracterizado por la supremacia militar atlantica y la reconversiéon de la OTAN como
organizacion de proyeccién de seguridad internacional, se pas6 al nuevo contexto
geopolitico después del 11S, en el que se dio la ampliacién geografica de la Alianza, el
resurgir de Rusia como potencia y la aparicién de nuevas amenazas no convencionales
—como el terrorismo internacional y la ciberseguridad—. Esta conjuncion de hechos
alcanzé su punto algido con la agresion rusa de Crimea, que trajo un nuevo escenario
para la seguridad europea, asi como hizo recuperar a la OTAN su mision original de

disuasioén y defensa de Europa.

Dichos acontecimientos abrieron un nuevo periodo en la historia de la Alianza cuyo hito
fue la Cumbre de Gales de 2014 y que, desde entonces, ha planteado los mayores
desafios internos y externos que la Alianza ha vivido hasta hoy. Exteriormente, la
OTAN se enfrenta a una Rusia mas amenazante y temerosa de la expansion atlantica y
que acecha el flanco este. Ademas, la aparicion del Daesh, la guerra en Siria y la
inestabilidad en Libia y el Sahel han supuesto amenazas no convencionales
constantes, dentro y fuera de Europa, elevando el riesgo en el flanco sur. Sin embargo,
es en el interior donde la OTAN ha encontrado sus mayores desafios y que se pueden
dividir en torno a cinco grandes cuestiones: el cuestionamiento del compromiso de los

EE. UU. con la defensa de Europa y la exigencia de una carga compartida mas justa; la
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division entre los aliados sobre los objetivos comunes y el rol de la Alianza; la politica
de expansion flexible; el cada vez mas divisivo debate sobre una defensa europea
autonoma y sus efectos en las relaciones UE-OTAN; y el rol de la Alianza ante el nuevo
equilibrio del poder global. Ademas, el cuestionamiento de la organizacion por algunos
lideres atlanticos en el afio de su 70 aniversario ha llevado a un periodo de reflexion
sobre su futuro con un resultado aun incierto. Ante este complejo escenario, ¢cuales

son las perspectivas de futuro para la OTAN?

Este analisis quiere mostrar que las perspectivas de futuro de la Alianza son positivas,
pero se necesita un liderazgo interno para abordar los desafios presentes. En primer
lugar, vamos a analizar qué factores, resultado de la dinamica de las relaciones
transatlanticas, han condicionado la proyeccién de la Alianza y que estan en el origen
de esos desafios. Como resultado de esta trayectoria y del cambiante contexto
geopolitico, desde 2014, la OTAN se enfrenta a unos retos que podemos llamar
multidimensionales, por su diverso origen y naturaleza. En segundo lugar, abordaremos
aquellas cinco cuestiones que, a nuestro juicio, hoy condicionan el futuro de la OTAN y
que son de dimension politica y de liderazgo, proponiendo las alternativas y los
posibles escenarios para cada uno de dichos desafios. Acciones que implicarian una
redefinicion politica mas que estratégica de los objetivos y el rol de la Alianza, es decir,
qué OTAN queremos y qué queremos que haga. Esto requerira un nuevo compromiso
de los aliados sobre los objetivos comunes y la responsabilidad compartida de la
seguridad atlantica. Ademas, se debe reevaluar la politica de expansién basandola en
calculos geopoliticos y menos integracionistas; y lograr una estabilizaciéon de las
relaciones UE-OTAN, definiendo los intereses y la tarea de cada una. Por ultimo, la
OTAN debe hacer frente a ese reequilibrio del poder global interiorizando el ascenso de
China y sus implicaciones para la seguridad para no quedarse relegada de la nueva
competencia entre potencias. En definitiva, hoy la OTAN es la alianza militar mas
exitosa de la historia y su futuro dependera del liderazgo politico para lograr el
consenso necesario para abordar sus desafios y de las decisiones que se tomen en su

préoxima cumbre.
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La OTAN en un mundo bipolar

El 5 de marzo de 1946 en Fulton, Missouri, mientras compartia tribuna con Harry
Truman, Winston Churchill —ya fuera del poder— clamé que «un telén de acero habia
caido sobre todo el continente». Aquella premonicion fue el anuncio de que Europa y el

mundo se dividiria en dos.

La ruptura que se produjo entre la URSS y las democracias occidentales llevd a Reino

Unido y a Francia a concluir el Pacto de Bruselas en 1948.

Este era un proyecto britanico ideado por Erns Bevin, secretario del Foreign Office, que
serviria de base para un sistema de defensa que involucrase permanentemente a los
norteamericanos, calmase la preocupacion de Francia de un posible resurgimiento
aleman y contuviese a los soviéticos, como él mismo expreso. Asi, la Organizacion del
Tratado del Atlantico Norte (OTAN) vino a cumplir los requisitos de Bevin y también los
de una Administracion Truman decidida a afadir un ancla de seguridad a su nueva
estrategia de contencion. El tratado creé una alianza militar y de seguridad mutua y fue
firmado el 4 de abril de 1949, por EE. UU., Canada y los paises del Pacto de Bruselas

al que se sumaron ltalia, Dinamarca, Noruega, Islandia y Portugal.

En ese contexto histérico y con esos objetivos claros nace la OTAN. A partir de
entonces, la rivalidad con la Union Soviética y sus efectos en las relaciones
transatlanticas, para después ser reemplazada por la rivalidad con la nueva Rusia y sus
efectos en las relaciones EE. UU.-UE, forzara su adaptacion a los nuevos escenarios
geopoliticos. La situacion de las dos Alemanias y el estallido de la guerra de Corea
llevaron al rapido desarrollo de la estructura militar y politica creandose la figura del
secretario general que recayé —por insistencia de Churchill— en Lord Ismay. La
contencion del comunismo llevd a la primera ampliacion de la Alianza, hacia Grecia y
Turquia a fin de evitar que cayeran bajo la esfera soviética, accediendo a la OTAN en
febrero de 1952. El rechazo del Senado francés en agosto de 1954 al proyecto de la
Comunidad Europea de la Defensa precipito la solucién de la «cuestidon alemana». Esta
fue admitida en la OTAN en mayo de 1955 y se permitié su rearme dentro del marco de
esta, completando asi, el triptico de seguridad ideado por Bevin y preconizado por Lord
Ismay. De esta manera, quedé establecida la esfera de influencia de Estados Unidos
en la Europa de posguerra, la cual respondia mas a sus temores que a sus ambiciones

y, por otro lado, a la debilidad de Europa Occidental.
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La crisis de los misiles en Cuba puso de manifiesto las diferentes visiones de los
aliados sobre la seguridad. Francia, apoyada por Alemania, sostenia que por una
accion unilateral de EE. UU. en su lucha con la URSS podria desencadenar una guerra
nuclear que arrastraria, por medio de la clausula de asistencia mutua (art. 5), a los
demas aliados. A la postre, aquello significé la promocion de una politica europea
independiente y que se exteriorizd con el pretexto del Skybolt. Asi, ante la negativa de
EE. UU. para la fabricacion de este misil de crucero, EE. UU. propuso la integracién de
la fuerza nuclear europea bajo un mando comun en la OTAN a fin de mantener el

control de la fuerza nuclear aliada.

Reino Unido aceptd y unié su politica nuclear a la de EE. UU., pero Francia no se
sometid en orden a guardar su interés nacional y su margen de decision. Este hecho
marcé el inicio de un largo debate filoséfico sobre la naturaleza de la cooperacion
atlantica y la competencia por el liderazgo aliado en Europa. Como resultado, el
presidente De Gaulle ordend retirar a Francia del mando integrado de la OTAN, en

1966, al que solo regresaria en 2009 con Sarkozy en la Presidencia.

A partir de entonces, los nuevos desarrollos de la Guerra Fria y el cambio de politica de
EE. UU. de la contencién a la distension, llevd a que la relacion entre las dos
superpotencias pasase a gestionarse de manera bilateral. En definitiva, la OTAN habia
sido creada para evitar cualquier agresion soviética en Europa y cumplié su cometido.
Esto dio la seguridad y estabilidad para que Europa desarrollara su proceso de
integracion propio que fue la CEE, aunque con un fin mayormente econdmico. Sin
embargo, Europa hizo depender su seguridad de los EE. UU., limitando su capacidad
militar y, tras la crisis de 1966, quedd latente la tension entre una politica exterior y de
seguridad autonoma liderada por Francia y otra dependiente de EE. UU. Estas
cuestiones reaparecerian con mayor intensidad a finales de los 90 y se han convertido

hoy en una cuestién divisiva entre los aliados.
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La OTAN y el nuevo orden internacional

Cuando la Unién Soviética agonizaba, James Baker, entonces secretario de Estado
norteamericano dijo, en junio de 1991, que se debia «crear una comunidad
euroatlantica que se extienda de Vancouver a Vladivostok». Aquella reflexiéon fue
demasiado optimista como temprana y se termind desvaneciendo por completo a lo
largo de la década. Aquel aino se produjeron dos hechos importantes que marcarian el
futuro de la Alianza Atlantica: el final de la Guerra Fria y la adopcién de un nuevo
concepto estratégico —el primero publico— para el nuevo contexto internacional

unipolar.

La Guerra Fria termin6 con la sobria dimision de Gorbachov como presidente de una
Union Soviética ya extinta. La division politica de Europa que habia sido la fuente de la
confrontacion de la Guerra Fria habia terminado. La potencial amenaza de una
invasion soviética, que habia sido la principal preocupacién de la OTAN, habia
desaparecido. Qué pasaria entonces con una OTAN sin la razén principal para lo que

habia sido creada?

La respuesta la habia ya dado Baker al poco de caer el muro, al evocar la necesidad de

«poner en pie un nuevo sistema de seguridad».

La reflexion tenia su origen en los procesos democratizadores en Polonia, Republica
Checa, Hungria y los Estados balticos que miraban hacia Occidente por la necesidad
de proteger sus fronteras de la URSS. Entonces, la nueva geopolitica europea vy el
estallido de los conflictos en Yugoslavia pusieron las premisas para que, en la Cumbre
de Roma en noviembre de 1991, los aliados adoptaran un nuevo Concepto Estratégico
que reflejara dichos cambios geopoliticos. EI Concepto ofrecié a la Alianza un nuevo
enfoque amplio sobre la seguridad y le atribuyé un rol para contribuir con la paz y la
estabilidad a través de la cooperacion y la gestion de crisis en Europa. Aquel
fundamento —sin que fuera esa su intencion— serviria de «base juridica» para la
nueva mision de la OTAN en las siguientes dos décadas: intervenir en conflictos y

combatir las amenazas que pusieran en peligro la seguridad europea e internacional.

El sangriento conflicto en Bosnia-Herzegovina ofrecié la oportunidad para que la OTAN
estrenara su nuevo rol. El conflicto acabé con la firma de los Acuerdos de Dayton, en
noviembre de 1995, significando un éxito para la OTAN. Esto mostré el contexto

unipolar del momento en el cual la seguridad internacional residia en un Occidente
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liderado sin contrapeso por EE. UU. Aquella situacién no volveria a repetirse puesto
que, cuando surgid pocos afos mas tarde, el conflicto en Kosovo, la cohesion
occidental se habia resentido y esta vez Rusia impidié una accién en el marco de la
ONU.

Los conflictos en los Balcanes tuvieron consecuencias en las relaciones transatlanticas,
pues trajeron un viejo debate: la autonomia europea en materia militar y la dependencia
de EE. UU. Terminado el conflicto de Bosnia, EE. UU. promovié un mecanismo de
cooperacion con la UE, creandose la ldentidad Europea de Seguridad y Defensa
(ESDI, por sus siglas en inglés), cuyo objetivo era reequilibrar los roles y
responsabilidades entre Europa y EE. UU. El conflicto de Kosovo mostré una vez mas
la incapacidad de una UE, lo que provoco la iniciativa francobritanica contenida en la
Declaracion de Saint Malo, donde se pusieron las bases para el desarrollo de una
defensa europea y que daria lugar al lanzamiento, en junio de 1999, de la Politica

Europea de Seguridad y Defensa (PESD).

Por otro lado, desde 1991, se impulsé la cooperacion sobre nuevas bases con Rusia y

los ex-Estados soviéticos para la creacion de un espacio de seguridad euroatlantico.

Se concluyeron acuerdos de cooperacion de enfoque regional con todos los paises
vecinos, pero terminaron convirtiéndose en partenariados de poca relevancia. El deseo
de Rusia —una vez salida de sus crisis internas— de buscar una relacion igualitaria y
directa con la OTAN desembocd en la firma del Acta inicial sobre las relaciones,
cooperacion y seguridad mutua, en mayo de 1997, como un mecanismo para la
creacion de confianza. Por tanto, el espiritu preconizado por Baker de una comunidad
de seguridad se desvanecio. En su reemplazo, la OTAN comenzd su proceso de

ampliacion a Europa del Este hacia finales de la década.

Los desarrollos geopoliticos de la década superaron las previsiones de 1991 y se
aprobd6 un nuevo Concepto Estratégico que introdujo los cambios producidos, pero que
quedaria superado por los acontecimientos del 11S. Desde entonces, la mision de la
OTAN se enfoco en la lucha contra el terrorismo internacional, asi como en la gestién
de zonas salidas de conflictos como Irak y Afganistan, cambiando las prioridades de la
Alianza y su adaptacion estratégica y militar. Ademas, la OTAN vio reaparecer algo que
parecia olvidado: el resurgimiento de Rusia como rival y poder amenazante para

Europa. La Conferencia de Munich de 2007 sirvido de escenario para el anuncio de la
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nueva doctrina del presidente Putin de terminar el momento unipolar que EE. UU. habia

disfrutado.

Asi, como resumen, podemos decir que el Concepto Estratégico de 1991 pretendio
darle un nuevo rol a la Alianza para contribuir con la seguridad europea en sentido
amplio, pero termind sirviendo para que la OTAN interviniera en conflictos fuera de su
territorio. Desde el 11S, la Alianza se reoriento estratégica y tacticamente hacia la lucha
contra el terrorismo global y gestiéon de zonas postconflicto. Consecuencia de su
intervencion en los Balcanes fue el desarrollo, dentro de la Unidon Europea, de una
politica de defensa europea que, con el tiempo, avivaria la divisiéon entre sus miembros
sobre la dependencia europea de la capacidad norteamericana. Por otro lado, la
imposibilidad de la creacion de un espacio de seguridad euroatlantico propicio, en su
lugar, vagos acuerdos de asociacion con paises vecinos y con Rusia, mientras le daba
para que resurgiera nuevamente como una potencia rival para occidente. Ademas, se
optd por una expansion flexible de la Alianza hacia los Estados del centro y este de
Europa, pasando de 16 a 28 Estados miembros en solo 10 afios (1999-2009). El rol
internacional de la OTAN, y su éxito en operaciones como Libia, hizo parecer que habia
olvidado su mision original de disuasion. La agresion de Crimea por parte de Rusia, en
marzo de 2014, y su posterior anexion volvio a plantear la disuasion y defensa territorial

de Europa como mision prioritaria.

La OTAN en la era de desafios multidimensionales

La conjuncion de estos factores internos y externos han sido claves en la formacion del

escenario geopolitico que se le presenta a la OTAN actualmente.

No obstante, 2014 significd un punto de inflexion en la historia de la organizacion por la
conjuncion de algunos acontecimientos relevantes: la anexion de Crimea y la aparicion
del Daesh agravaron el escenario de seguridad en el que la OTAN operaba y llevaron a
la organizacién a un replanteamiento sobre su mision y estrategia en la Cumbre de
Gales. Desde entonces, se ha abierto un nuevo periodo que podemos denominar de
desafios multidimensionales porque confluyen desafios internos y externos de
naturaleza politica y estratégica, asi como amenazas de diversos tipos. Ademas, este
escenario se ha visto agravado por el cuestionamiento y divergencias de algunos

lideres aliados sobre el futuro de la Alianza.

ieee es Documento Marco 08/2020 9
L]

768

pie’




ieee.es La OTAN después de los 70: desafios, redefinicién y fortalecimiento de la
Alianza

Joel Diaz Rodriguez

Como desafios exteriores, la OTAN se enfrenta a una Rusia mas amenazante y
temerosa de la expansion atlantica. La anexién de Crimea ha generado un aumento de
la tensién en el flanco este de la Alianza que no ha parado de aumentar desde
entonces. La aparicion del califato del Daesh, en junio de 2014, a raiz de la
inestabilidad en Siria, extendié desde alli su accion terrorista contra Occidente, asi
como el apoyo y financiacién de grupos terroristas en el Sahel y el norte de Africa ha
elevado drasticamente los riesgos en el flanco sur. Ademas, hay que anadir el
posicionamiento implicito de China como superpotencia y otros actores decididos a
desafiar el orden internacional liberal. Por otro lado, la OTAN hoy se enfrenta a 4 tipos
de amenazas: las convencionales; amenazas no convencionales, como el terrorismo
yihadista; las amenazas hibridas; y la ciberseguridad, que se puede considerar ya
como el nuevo frente de batalla de la Alianza. Pero ¢cuales han sido las respuestas

concretas a este nuevo escenario de seguridad?

La Cumbre de Gales marco el inicio de una nueva etapa en la historia de la Alianza,
porque sirvid por un lado como acknowledgement o de reconocimiento del nuevo
contexto de seguridad para que la Alianza reorientara sus capacidades a su tarea
original de disuasion y proteccién territorial de Europa. Por otro lado, también sirvid
para dar respuesta a los desafios exteriores y a las diversas amenazas. Entre las
decisiones mas importantes, tenemos la creacién de un Plan de Accién de Preparacion
Aliada (Readiness Action Plan). Otro hecho importante fue la adopcién del Compromiso
de Inversiones en Defensa (Defense Investment Pledge) que fijo el objetivo para cada
aliado de dedicar al menos el 2 % del PIB a gasto en defensa para 2024. Este era un
compromiso politico (y no juridicamente vinculante) establecido por los jefes de Estado

y Gobierno, sobre una cuestién estratégica.

No obstante, se convirtio al poco tiempo, en una cuestion politica que serviria de
argumento para el posterior enfrentamiento entre EE. UU.-UE sobre la carga
compartida (burden sharing). Hay que destacar también, el establecimiento,
paralelamente a la Cumbre de Varsovia de 2016, de la «Asociacion Estratégica UE-
OTAN» que buscaba crear un mecanismo de cooperacion para el impulso de

capacidades de defensa conjuntas, vistas las divergencias del pasado.
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No obstante, seria la coyuntura politica en EE. UU. y en Europa, lo que provocaria el
debate abierto de las cuestiones que mas dividen a la Alianza. Dos hechos fueron
principalmente el origen: el brexit provocd una reaccion inédita para el desarrollo de la
defensa europea que avivo el debate de la autonomia estratégica europea; por otro
lado, la llegada a la presidencia de EE. UU. de Donald Trump trajo el cuestionamiento
de la utilidad de la OTAN, utilizando la cuestion de la carga compartida para exigir una
mayor contribucién a los europeos. A esto se sumaron otros desarrollos de la coyuntura
internacional: la intromisién rusa a través de campafias de desinformacién en
occidente; la incursion turca en Siria, en otofio de 2019, que evidencié la falta de
coordinacion al interior de la Alianza; y el deseo de Francia de liderar una alternativa de
defensa europea al margen de la OTAN y de la UE. Todos estos hechos han ido

socavando la credibilidad de la Alianza, asi como su cohesion interna.

Asi, hoy la OTAN se enfrenta a un momento critico porque los desafios mas
importantes son internos y de dimension politica. Abordarlos implicaria la redefinicion
de los objetivos y el rol de la Alianza, asi como de un liderazgo interno para lograr un
nuevo consenso sobre dos cuestiones claves: qué tipo de OTAN queremos y cual debe
ser su rol en el futuro. De esta manera, dichos desafios se pueden dividir en torno a
cinco cuestiones concretas pero muy entrelazadas: 1) el cuestionamiento del
compromiso de los EE. UU. con la defensa de Europa y la exigencia de una carga
compartida mas equitativa a los europeos; 2) la division entre los miembros sobre los
objetivos comunes, es decir el rol de la Alianza y los valores que defiende; 3) la politica
de expansion flexible de la Alianza que ha incrementado el espacio territorial de
aplicacion del art. 5; 4) la estabilizacion de las relaciones UE-OTAN debido al cada vez
mas divisivo debate sobre una autonomia estratégica europea y sus efectos en las
relaciones transatlanticas; y, por ultimo, 5) el nuevo equilibrio del poder global por el

ascenso de China y sus consecuencias para la seguridad internacional.

En definitiva, podemos afirmar que desde 2014, la Alianza y sus Estados miembros han
respondido al nuevo escenario geopolitico con un enfoque reactivo y con iniciativas
estratégico-militares. Sin embargo, no ha abordado cuestiones relevantes que
requerian un enfoque y respuesta de dimension politica. Esta situacion se puede
atribuir en sentido amplio a que, desde la anexidn de Crimea, la OTAN ha respondido a

los desafios del contexto geopolitico bajo la indefinicién, actuando al mismo tiempo por
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dos vias: la de la disuasion y la defensa colectiva y la de la proyeccion de seguridad
internacional, sin una cohesion politica de sus miembros y en un momento de caos del
orden internacional. La coyuntura politica interna en EE. UU. y la UE abrieron la caja de
pandora de cuestiones latentes dentro de la Alianza, que nadie se atrevia a abordar y
han llevado a un cuestionamiento general del rol de la Alianza. Entonces, ante el

panorama aqui descrito, ¢ cuales son las perspectivas de futuro para la OTAN?

Desafios politicos y perspectivas de futuro para la OTAN

El periodo de reflexion sobre el futuro de la OTAN iniciado por el secretario general
debe tener un caracter abierto, reformador y, sobre todo, debe generar consenso entre
sus lideres para dar respuestas a los desafios actuales. Asi, con el fin de contribuir a
esa reflexion, planteamos algunas alternativas de como abordar cada uno de los

desafios senalados y los posibles escenarios de futuro para la Alianza.

El cuestionamiento norteamericano y la carga compartida

Desde el final de la Guerra Fria, Europa no es mas el escenario estratégico del mundo,
perdiendo relevancia como teatro de la geopolitica global mientras lo ganaban otros
espacios hacia donde los EE. UU. ponian su atencién. Esto se ha manifestado en la
reduccion de la presencia militar norteamericana en Europa desde entonces. Y solo a
partir de entonces, los principales paises europeos reconocieron que, desde 1949,
habian externalizado su propia seguridad y que ahora tendrian que cubrir el vacio que
iba dejando EE. UU. Bajo esas premisas, se da el cuestionamiento del compromiso de
los EE. UU. con la seguridad europea que ha tenido dos manifestaciones claras: la
cuestion del 2 % del gasto en defensa y la demanda a Europa de una mayor
responsabilidad por su defensa. Ambas cuestiones, presentadas hoy como narrativas
politicas por la Administracién norteamericana y parte de la opinidn publica, no ocultan

el fondo de una cuestion latente.

El compromiso del gasto del 2 % para 2024 buscaba aumentar la inversion en defensa
de los aliados europeos para reforzar las capacidades de disuasion de la Alianza, bajo
el argumento norteamericano de que la carga de la seguridad euroatlantica debia ser

mas equitativa y se debia aportar su cuota por ella. La cuestion no era nueva. Desde
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los tiempos de Eisenhower y Kennedy, los gobiernos norteamericanos han aplicado un
enfoque empresarial a la OTAN por el cual, la influencia y el control deberia reflejar la
contribucion material de cada miembro, mientras que los europeos utilizaban como
enfoque la solidaridad entre aliados. Por otro lado, la cuestion del 2 % no fue una
creacion de la Cumbre de Gales, sino traida a debate ya por la Administraciéon Bush en
2006".

Sin embargo, el compromiso del 2 % no es una medida efectiva. Si miramos hoy, solo
EE. UU. con un 3,5 %, Reino Unido (2,10 %), Polonia (2 %), Grecia (2,78 %) y los
Estados balticos (Estonia, Letonia y Lituania) alcanzan la cifra de 2 % acordada en
Gales en 2014. Sin embargo, de los siete paises mencionados solo dos son grandes
potencias militares con una capacidad auténoma de defensa. De esta manera, no se
deberia considerar el porcentaje sino la contribucién en valores reales, es decir, las
capacidades de cada pais para contribuir efectivamente a la defensa colectiva aliada.
El argumento del 2 % es una simple medida, pero un arma politica muy dafina para la

cohesion atlantica.

Una alternativa seria la adopcién de un compromiso para el desarrollo de capacidades
estratégico-militares concretas por cada miembro o grupo de paises en funcion de su
PIB, capacidad industrial e intereses estratégicos. Es decir, un compromiso sobre un
resultado concreto como pueden ser numero de portaviones, satélites, aviones de
combate o proyectos especificos en industria de defensa. Esto podria presionar a los
aliados europeos para aumentar el gasto en defensa basado en un enfoque estratégico
y reducir las quejas norteamericanas. Al mismo tiempo esto aumentaria las
capacidades nacionales y en conjunto de la OTAN vy evitaria continuos
cuestionamientos mutuos. De seguir con el compromiso actual, seguiremos discutiendo
por ver quién alcanza y quién no el 2 % en 4 anos, cosa que considerando el panorama
de desaceleracién econdmica para 2020 y la dificultad de algunos paises occidentales
para lograr tal cantidad de gasto en defensa no se prevé realista. Esto daria mas
municién a una Administracion norteamericana poco dispuesta a seguir aplicando el
principio de solidaridad y que podria originar la negativa de EE.UU. a seguir

participando en operaciones OTAN que no sean estrictamente en su interés.

T GONZALEZ MARTIN, Andrés. «Las nuevas tensiones por el reparto de cargas y compromisos».
Cuadernos de Estrategia 191. Madrid: IEEE 2008, p. 191. Disponible en
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/cuadernos/CE_191.pdf.
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La demanda de una mayor responsabilidad europea para su defensa viene en parte del
mismo enfoque: Los europeos deben asumir su parte (su share) de responsabilidad en
su seguridad y defensa. Fue a raiz de los conflictos en los Balcanes en los noventa que
surgi6 esta cuestion que llevo a los EE. UU. a tomar dos actitudes muy contradictorias.
Por un lado, promovieron el desarrollo de capacidades europeas propias (recordemos
la IESD de 1996), pero afirmando la supremacia de la OTAN como mecanismo para la
defensa de Europa. Por otro, siempre fueron escépticos del desarrollo de una Europa
de la defensa. Cabe recordar que ante el lanzamiento de la Politica Europea de
Seguridad y Defensa (PESD), Madeleine Albright, entonces secretaria de Estado
norteamericana dijo que solo debia desarrollarse la PESD si cumplia las tres «D»; no
desconexion de la OTAN; no duplicacion de estructuras; y no discriminacién de los
miembros europeos no miembros de la UE. Aquella filosofia terminé por limitar el
desarrollo de lo que es la actual Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD). Asi,
lo que la Administracién Trump reclama es muy similar a lo que pedia la Administracion
Clinton en su momento y después la de Bush, la diferencia es que el presidente Trump

lo usa como discurso politico nacionalista y no como razonamiento politico-estratégico.

La alternativa es reforzar el nivel de responsabilidad compartida del art 5. y el de
responsabilidad individual expresado en el art. 3 del Tratado. No hay duda de que la
OTAN es hoy el marco de defensa de todos los paises europeos miembros, pero las
capacidades son nacionales, y se proporcionan a la OTAN siguiendo criterios y
decisiones de politica nacional. Asi, es importante reafirmar el principio de solidaridad
del art. 5. La Guerra Fria hizo que fueran los Estados Unidos quienes garantizaran la
paz y la seguridad en el continente. Europa dio por sentada una situacion que hoy ya
no esta tan asegurada, puesto que, nunca dio un verdadero desarrollo del art. 3 del
Tratado ni invirti6 en sus capacidades militares. Hoy, aunque fuera probable ver
tanques y aviones rusos cruzando la frontera con los Estados balticos, es mas probable
ver ataques terroristas contra objetivos europeos o en Africa del Norte. Ademas, el
nuevo cambio en el equilibrio global podria llevar a que el teatro de accion no sea
Europa, sino el mar de China, el Artico u otro espacio estratégico como el espacio, que
requeriria una respuesta a gran escala, que hoy ningun pais de Europa ni la UE por si

sola podria realizar.
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En un escenario contrario, la Alianza podria sufrir una mayor division, puesto que los
EE. UU. estarian mas abiertos a coaliciones ad hoc de paises dispuestos y «capaces»
de llevar a cabo operaciones concretas que a usar la OTAN. El resultado seria la
pérdida de relevancia de la OTAN, pero sobre todo la pérdida del valor agregado de
defensa para los europeos, que deberian buscar mecanismos alternativos para su

seguridad. Si se debilita la OTAN se debilitaria la seguridad de Europa.

Los objetivos comunes y el rol de la Alianza

A nadie se le escapa que en el ultimo lustro la cohesion interna de la Alianza se ha
dafiado. Esto no solo responde a la coyuntura internacional, sino a cuestiones de fondo
sobre los objetivos y el rol de la OTAN hoy y nos hace preguntarnos, ;en qué se ha

convertido la Alianza?, ¢ cual deberia ser su rol?

El Concepto Estratégico de 1991 le dio la base a la Alianza para que se volviera global.
De manera coloquial podemos decir que se puso el uniforme para intervenir en
conflictos humanitarios en los Balcanes, luego se fue a Afganistan a luchar contra el
terrorismo al tiempo que ayudaba a la reconstruccién de zonas en conflicto v,
ultimamente, lucha contra las amenazas hibridas y la desinformacion. Asi, la Alianza
cambid practicamente de alianza militar a organizacién de proyecciéon de seguridad,
pero sin renunciar en el papel a la primera. Por otra parte, hasta principios de los
noventa, los objetivos de los aliados habian coincidido: la defensa territorial de Europa
de una agresion soviética. Después de los conflictos en los Balcanes, surgieron las
divergencias sobre la politica de defensa europea, sin embargo, tras la gran ampliacion

de la Alianza y el nuevo contexto global, los objetivos comenzaron a divergir.

Por un lado, varios paises del este de Europa ven en la OTAN la garantia vital a su
seguridad. La obsesion con la seguridad y el temor a una invasion rusa es una
constante en el pensamiento de sus élites politicas, think tanks y sociedad civil en
general. Ello explica que los Estados balticos y Polonia superan el 2 % en gasto de
defensa. Esto puede demostrar que el objetivo primordial de estos paises a través de la
OTAN es la defensa colectiva. Es decir, prefieren una OTAN clasica basada en el art.
5. Esto difiere del internacionalismo preconizado por los socios occidentales liderados
por EE. UU. que han llevado a la Alianza desde los Balcanes a Libia pasando por Irak y

Afganistan. Estos han demostrado su preferencia por la proyeccion de seguridad vy
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gestion de crisis como objetivos principales de la OTAN desde el final de la Guerra
Fria. Es decir, prefieren una OTAN basada en el Concepto Estratégico de 1991.
Ademas, Turquia es ya una nota discordante dentro de la Alianza, cuya politica exterior
nacionalista choca muy a menudo con sus socios europeos Yy genera tensiones al
interior de la Alianza. Hoy, Turquia se ha reafirmado como una potencia regional
mediterranea y no como aliado occidental, prefiriendo una OTAN del art. 5 que le de

proteccion y apoye sus intereses, pero sin asumir mayores compromisos.

Por otro lado, los objetivos pueden cambiar y, de hecho, han cambiado en la practica,
pero los valores que la Alianza defiende siguen siendo los mismos del Tratado de
Washington (en particular los del art. 2). La OTAN defiende los valores liberales que
representan el orden internacional, cuya cohesién en torno a dichos valores fue
incuestionable gracias al caracter democratico de sus miembros. Sin embargo, en la
ultima década, el declive de la democracia a nivel global y el auge de las llamadas
democracias iliberales y la tendencia nacionalista, en especial en algunos paises
aliados, estan rompiendo el consenso sobre los valores. Asi, cambio de rol, objetivos y
valores divergentes y la falta de cohesion interna han llevado a plantear que la Alianza

sufre una crisis de identidad.

La respuesta debe ser reafirmar la naturaleza de la Alianza y sus valores, redefinir los
objetivos que queremos lograr y un compromiso para reestablecer la cohesion politica.
En primer lugar, la OTAN ha sido y es una organizacion politica y militar, aunque a
menudo se haya olvidado de su dimension politica. Por esta razén, es fundamental
buscar un consenso entre los aliados sobre los valores y principios en politica
internacional que la OTAN defiende como grupo y los que defiende cada uno de sus
Estados miembros individualmente. Sin embargo, la dificultad no es llegar a dicho
consenso, puesto que ya el Tratado de Washington y los conceptos estratégicos lo han
manifestado, sino como llevarlo a la practica. Durante la etapa de la OTAN en un
mundo bipolar y unipolar, la cohesion en torno al liderazgo y los valores que defendian
los EE. UU. era incuestionable. Hoy la dificultad es doble porque se carece de ese
liderazgo y comienza a reinar la anarquia en torno a dichos valores. Por tal motivo,
hace falta un nuevo compromiso que reafirme dichos valores y permita al Consejo

Atlantico evaluar y llamar la atencion si algun aliado se desviara de ese acuerdo. La
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OTAN estuvo siempre mas unida que las demas organizaciones internacionales

gracias a ese caracter democratico de sus miembros.

Sobre la division en torno a los objetivos se plantea el dilema: queremos una OTAN
clasica del art. 5 o la global del Concepto de 1991? La unidad atlantica residia, desde
1949, en torno a la defensa colectiva. Hoy el escenario no es el mismo y la OTAN ya no
es una alianza cuyo solo objetivo es la defensa ante un ataque ruso, porque hoy
existen unos riesgos globales que afectan directamente a la seguridad europea y no
estan precisamente en el flanco este. Lo que hoy aun existe, es un analisis muy
centrado en Rusia como enemigo, que impide visibilizar el potencial de las otras
amenazas. El desacuerdo esta en que muchos miembros de la OTAN no comparten el
rol de proyecciéon de seguridad global, ni los riesgos y las amenazas del flanco sur y
mucho menos la utilizacion de la OTAN en la competicion y geopolitica de las grandes

potencias.

Por tanto, hay que redefinir el rol y los objetivos de la Alianza en tres aspectos:
abandonar los viejos presupuestos de la Guerra Fria; implicar a todos los aliados en los
retos a la seguridad en el flanco sur; y reorientar la Alianza hacia una OTAN menos
global en presencia, pero con vision global. La rivalidad con Rusia sigue siendo la
principal preocupacion de la OTAN y sobre la cual se prioriza la estrategia, por lo que
hoy la OTAN esta mas preparada para afrontar los desafios en el flanco este que los
del flanco sur. La solucién pasaria por reorientar las prioridades sin olvidar las tareas
fundamentales de la organizacion. En consecuencia, hay que reequilibrar la
preparacion, el analisis y la respuesta en ambos flancos. El flanco sur, sobre la que ya
se aplica el Package on the South, es hoy un area de permanente inestabilidad, a la
cual no deberiamos aplicar un enfoque occidental de area donde reina la anarquia que
queremos poner en orden, sino la zona donde se alojan los potenciales amenazas y los
agentes que ponen en riesgo nuestra seguridad. Las amenazas alli son mas invisibles
que en el Baltico o en Ucrania, pero igual de perturbadoras para nuestra seguridad.
Una mejor preparacion para responder a esos riesgos debe implicar a todos los

miembros de la Alianza y no solo a los paises grandes o con intereses en la zona.

Por otro lado, hay que gestionar mejor las relaciones con Rusia y dejar de percibirla
como enemigo. Rusia es hoy una potencia regional que actia en base a una politica

exterior realista y basada en zonas de influencia. Rusia no es mas poderosa
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militarmente que la OTAN, pero se muestra fuerte a diferencia, por ejemplo, de la UE
que es mas fuerte (politica y econdmicamente), pero se muestra débil. Por tanto, se
debe buscar un concierto con Rusia para lograr una relativa estabilidad en el flanco
este, aplicando un mismo lenguaje realista del poder y no solo con iniciativas tactico-

militares.

Por ultimo, para tener vision global, la Alianza debe redefinirse como una organizacién
que sirve para alcanzar los fines politicos y militares de sus socios y no como un policia
global, manteniendo al mismo tiempo su mision original del art. 5 de la defensa
colectiva y la proyeccidon de seguridad para la defensa de los intereses de sus
miembros. Para conseguirlo, la Alianza deberia basarse sobre tres ejes: fortalecimiento
militar, consenso sobre los objetivos politicos y la promocion de los valores liberales y
la defensa del orden internacional (que podemos llamar «acervo atlantico»). Sobre el
primer eje, hay un claro consenso, pero los desacuerdos estan en los otros dos que
representan la parte politica y de proyeccion exterior de lo que es la OTAN. Es
importante recordar que la OTAN es una alianza que comprende una dimensién militar
expresada en el art. 5 y una dimension politica expresada en el art. 2, por lo que hoy no

puede existir una OTAN a la carta.

El reto es lograr que todos los aliados asuman ese «acervo atlantico» y no dinamiten la
Alianza por dentro. Hoy, la Turquia de Erdogan, se parece poco a la Turquia de 1952,
cuando ingres6 en la Alianza como parte de la politica de contencién de EE. UU.
Ademas, su deriva nacionalista y sus rivalidades territoriales con Grecia complican mas
las relaciones intra-OTAN vy las relaciones UE-Turquia. La OTAN debe servir de marco
para que los Estados de la UE y EE. UU. puedan negociar con Turquia como socios un
renovado compromiso de esta con el «acervo atlantico». No obstante, para lograr
cohesion politica y un nuevo enfoque global, sera necesario un nuevo liderazgo de los
EE. UU., y una cohesién dentro de la UE, puesto que sin ello sera aun mas dificil llegar

a grandes consensos en torno a los objetivos y el rol futuro de la organizacion.

En un escenario contrario, la divisién en torno a los objetivos y a los valores crecera y
terminara por socavar a la Alianza por dentro. Los paises proarticulo 5, podrian verse
solo interesados en contribuir para aumentar la seguridad del flanco este. Los demas
socios, con intereses mas globales y proconcepto 1991, necesitaran de la ayuda

norteamericana para mantener la capacidad estratégica y militar ante las amenazas del
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flanco sur y el despliegue ante misiones de gran escala. Esto podria llevar a una OTAN
de «cooperacion reforzada» o a la carta (similar al mecanismo de la UE). Una Turquia
que vaya por libre y siga una tendencia nacionalista y autoritaria podria ser
incompatible con los valores de la Alianza y puede profundizar mas la division interna.
Por tanto, la cohesion politica es uno de los mayores retos de la Alianza, pero esta

faltando voluntad politica para alcanzarla.

La politica de expansion flexible

Desde 1999, la Alianza casi ha doblado su numero de miembros, de 16 a 30 en la
actualidad, acogiendo en las Uultimas incorporaciones a Estados especialmente
pequefios econdmica y militarmente. El resultado ha sido la ampliacion del espacio
territorial de aplicacion del art. 5, sin aumentar las capacidades estratégicas ni militares,
elevando el potencial coste de la defensa territorial. Esto lleva a una paradoja: mientras
se exige duramente por algunos Estados como EE. UU., una carga compartida mas
justa y una mayor responsabilidad a Europa por su defensa, al mismo tiempo la politica

de expansion incrementa el coste de la defensa territorial de Europa sin contrapartidas.

La politica de ampliacion de la OTAN comenzo por el cambio de postura de EE. UU.,
en contra de lo que habia expresado a Rusia al final de la Guerra Fria. Dicha expansion
fue sobre todo resultado de la imposibilidad de llevar a cabo el espacio de seguridad
euroatlantico. Se incorporaron rapidamente tres Estados, Polonia, Republica Checa y
Hungria en 1999 que, por su tradicion y su notable deseo de integrarse en Occidente,
podian contribuir a la estabilidad de la nueva Europa. A partir de entonces, se siguio
una politica bastante laxa de ampliacion llamada poco después de «puertas abiertas»
que llevo en un corto periodo de tiempo a incorporar pequefos Estados del este de
Europa. El objetivo era extender el paraguas de seguridad de la Alianza a casi todo el
continente, pero sin considerar la aportacion estratégica y militar de dichos paises al
conjunto de la Alianza. Ademas, se ide6 un plan de acceso para la membresia
(Membership Action Plan), muy similar, en requisitos a los «criterios de Copenhague»
de la UE. Esta situacién ha creado la impresion de que la ampliacion de la OTAN se da
con un fin integracionista y sin hacer consideraciones geopoliticas. Esto nos lleva a una

reflexion: ¢es el fin de la OTAN ser una organizacién de integracion como la UE?
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El argumento a favor ha sido que la ampliacién ha incrementado el espacio de
seguridad, estabilidad y la cooperacién en Europa, asi como ha ayudado a difundir y
consolidar la democracia y el Estado de derecho entre sus nuevos miembros. Esto ha
sido asi, pero ha significado también asumir mayores riesgos y un coste (politico y
militar) de provision de seguridad sin contrapartida. La ampliacién hacia muchos
exsatélites soviéticos y Estados balcanicos también ha tenido un impacto negativo en
las relaciones con Rusia que ha aumentado su sentimiento de inseguridad al verse

cercada por aliados atlanticos.

La base legal de la politica de ampliacién ha sido el art. 10 del Tratado de Washington,
segun el cual es una decision de los aliados invitar a cualquier Estado europeo a unirse
a la Alianza «si esta en condiciones de contribuir a la seguridad del atlantico norte». La
primera parte del articulo es discrecional, pero la segunda es un hecho a constatar.
Montenegro y Macedonia del Norte fueron las dos ultimas incorporaciones, ambos
Estados balcanicos que no tienen hoy un interés geopolitico en las relaciones
transatlanticas y cuyas fuerzas militares convencionales son muy reducidas. ;Coémo

pueden ellos contribuir a la seguridad de la zona del Atlantico norte segun el art. 10?

En base a este razonamiento, se deberia reconsiderar continuar con la expansion y la
admision de los actuales candidatos, Bosnia-Herzegovina, Georgia y Ucrania, porque
su incorporacion plantea similares interrogantes. La importancia estratégica de Ucrania
no genera duda, pero hay que recordar que el conflicto con Rusia comenzo justamente
cuando la UE quiso concluir un acuerdo de asociacion con Ucrania en noviembre de
2013 que significaria un paso mas hacia una futura integracion del pais en la UE.
Aquello generd la respuesta desmesurada de un Kremlin dispuesto a impedir cualquier
influencia comunitaria en lo que consideraba su zona de influencia. En el caso de
Georgia y Bosnia-Herzegovina sucede lo mismo que con Montenegro y Macedonia del
Norte. ¢Pueden contribuir a la seguridad euroatlantica o representan un interés
geopolitico para EE. UU. o la UE? La respuesta muy probablemente sea no, e incluso
Georgia podria suscitar dudas sobre su pertenencia al espacio geografico considerado
Europa segun el art. 10, necesitandose una reforma del tratado como sucedi6 en el
caso de Turquia en su dia®. Ademas, y a pesar de las buenas relaciones y participacion

de Georgia en operaciones conjuntas con la OTAN, adolece de problemas de politicos-

2 Debido al ingreso de Turquia, en 1952, se tuvo que reformar el art. 6, para incorporar su territorio al
espacio de seguridad atlantico. Ha sido la Unica vez que se ha reformado el Tratado de Washington.
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institucionales y de una alta corrupcion, lo que refleja la gran diferencia con los
estandares de los demas aliados. No obstante, esto, hay que afadir que la politica de
«puertas abiertas» puede tener resultados internos contraproducentes para el futuro de

la Alianza en dos sentidos.

Por un lado, puede plantear problemas politico-institucionales de decision. Ampliar los
miembros del Consejo Atlantico a paises con intereses y visiones del mundo muy
distintas de los principales paises de la OTAN, puede llevar a una mayor falta de
cohesion interna en torno a los objetivos de la Alianza. Estos pueden ser simple
seguidores y no representar inconveniente alguno, pero también pueden buscar
perseguir solo sus intereses y no apoyar ni comprender la visién global que la OTAN
hoy necesita. Esto puede generar posibles «vetos» a futuras iniciativas que requeririan

reducir el alcance para lograr el consenso necesario en el Consejo Atlantico.

Por otro lado, puede desvirtuar la naturaleza de la Alianza. La OTAN no debe duplicar
los objetivos y las funciones de la UE que es un proyecto de integracién europeo. La
OTAN es una organizacion politica y militar, por lo que no puede pretender expandirse
en base, como se argumenta, al deseo de promover la estabilidad y la cooperacion
para construir una Europa libre, unida, democratica y en paz3. Lo que la Alianza debe
reflejar, como hemos expresado antes, es el consenso sobre los objetivos que quiere
lograr y como alcanzarlos. La OTAN debe continuar cooperando con todos los paises
vecinos para contribuir al fortalecimiento de sus capacidades institucionales y militares.
Para esto no se necesita ampliar la OTAN, sino revisar los viejos partenariados de los
anos 90 para adaptarlos y hacerlos menos geograficos y vagos y mas bilaterales y

adecuados a cada pais.

De seguir por el camino actual, podra perjudicar mas la cohesion interna y el verdadero
sentido de su razéon de ser: defensa colectiva y proyeccion de seguridad. Ademas,
podria convertirla a medio plazo en un marco de seguridad de ambito no estrictamente
europeo, haciéndole perder fuerza y credibilidad. En todo caso, de persistir en esta
politica, se debe explicar mejor los beneficios y costes de cada ampliacion, y el valor
agregado para la seguridad atlantica. Hay que recordar que el éxito de la adaptacion de
la OTAN ha sido la cohesion de sus miembros sobre sus objetivos y su facilidad para

llegar a consensos como un club de mediano tamanio.

3 Disponible en https://www.nato.int/cps/en/natolive/topics_49212.htm.
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La estabilizacion de las relaciones UE-OTAN

Otra cuestién muy divisiva al interior de la OTAN es la relacion con la Union Europea,
dos organizaciones tan distintas en su naturaleza, pero dos caras de una misma
moneda. El origen de esta division esta intrinsecamente ligado a la dinamica de las
relaciones transatlanticas. Dos hechos pueden atribuirse como causa y consecuencia:
la externalizacién de la seguridad y la defensa de Europa Occidental a la OTAN; y, por
otro lado, la decisidén de construir una Europa de la defensa al margen de la OTAN.
Ademas, hay un elemento relevante que condiciona esa relacion: la dependencia y la
centralidad de los EE. UU. en la seguridad europea. Asi, la cuestion de las relaciones
UE-OTAN ha pasado de ser una cuestidon estratégica y militar para adoptar una
dimensién politica. Por tanto, la solucidn pasa por una estabilizacion de la relacion UE-
OTAN abordando sus dos aspectos conflictivos. En primer lugar, la autonomia
estratégica de la UE y si esta puede reemplazar a la OTAN. En segundo lugar, la

rivalidad UE-OTAN vy el rol de cada una en la geopolitica europea.

La Declaracion de Saint Malo, de diciembre de 1998, puso el germen de la politica de
defensa europea, pero represento el retorno de un viejo debate, ahora dentro de la UE,
sobre si Europa debiera crear una defensa autonoma de la OTAN y de los EE. UU. o,
por el contrario, desarrollarla dentro de la OTAN. La division se profundiza por la gran
ampliacion de la UE hacia el centro y este de Europa. La mayoria de estos paises ven
en la OTAN su garantia vital a la amenaza rusa. En 2009, entr6 en vigor el Tratado de
Lisboa de la UE que «constitucionaliza» la renombrada Politica Comun de Seguridad y
Defensa (PCSD). No obstante no quiso ser deliberadamente el marco de defensa de la
UE porque incorpor¢ la filosofia de las «3 D» de Madeleine Albright y las dos visiones

de la seguridad: la proeuropea y proatlantica*.

A partir de 2014, se da un acercamiento UE-OTAN a raiz del nuevo contexto de
seguridad internacional. Esto desemboca en 2016 con un nuevo acuerdo de asociacion
estratégico UE-OTAN que se centra en los aspectos militares y operativos dejando de
lado las cuestiones politico-institucionales. Al mismo tiempo, el brexit provocod el
relanzamiento de la defensa europea disefiada en el Tratado de Lisboa, junto a la

Estrategia Global de la UE (lanzada en junio de 2016) que ya mencionaba como

4 DIAZ RODRIGUEZ, Joel. «La Politica Comun de Seguridad y Defensa: una nueva estrategia para un
nuevo escenario europeo y global». Documento de Opinion IEEE 65/2018.
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2018/DIEEEO65-2018_PCSD_JoelDiaz.pdf.
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objetivo la autonomia estratégica. Desde entonces, la UE se lanzé a una carrera inédita
en la construccién de una defensa europea, haciéndose mas en 10 meses que en los
ultimos 10 afos. Asi, se dio uso al art. 46 del Tratado de la UE para lograr una

Cooperacion Estructurada Permanente (PESCO) en diciembre de 2017.

No obstante, el entusiasmo se desvanecié cuando se materializo las limitaciones que el
Tratado imponia a la defensa europea y el alcance de la PESCO (de base voluntaria y
centrado en proyectos sobre capacidades operativas de defensa). Ese hecho fue
aprovechado por el presidente francés Macron, para lanzar en junio de 2018, su
Iniciativa Estratégica de Intervencion (IE2) que buscaba crear una fuerza europea de
defensa efectiva, al margen de la UE, pero que incluyera al Reino Unido. Desde los
tiempos de Charles de Gaulle casi todos los presidentes franceses han intentado crear
una alternativa defensiva europea liderada por Francia y auténoma de EE. UU. La
iniciativa de Macron era un intento mas por seguir la linea de sus predecesores, pero
que contribuyd mas a la division. Con estas premisas, ¢es posible alcanzar la

autonomia estratégica europea?

La autonomia estratégica es, en sentido estricto, la capacidad de accién exterior. Asi, la
Uniodn Europea seria estratégicamente auténoma si pudiera actuar por si misma, como
lo define la Estrategia Global, para proteger a Europa y a sus ciudadanos; responder a
crisis y conflictos externos; y el poder de construir capacidades de sus socios. Ademas,
lo mas importante de este concepto es poder actuar con independencia de la politica
seguida por otras potencias aliadas, como los EE. UU. y sin dependencia material de
una organizacion como la OTAN. Tal capacidad de acciéon requeriria dos cosas
fundamentales: capacidades estratégicas y militares y una politica exterior sélida con
visién de potencia global. La UE hoy no esta en capacidad de alcanzar la autonomia
estratégica porque no cuenta, como ha resaltado BISCOPS®, de strategic enablers que
son las capacidades para implementar acciones autbnomas a gran escala y solo seria
posible obtenerlas a largo plazo. Por otro lado, una PCSD como marco de defensa de
sus Estados miembros requeriria una reforma de los arts. 42 a 46 del Tratado de la UE.
Para eso, se necesitaria alcanzar un consenso politico muy alto para vencer la
unanimidad requerida. Ademas, se necesitaria definir el potencial militar que se quiere

alcanzar, cambiar la mentalidad europea y aprender el lenguaje del poder para dar

5 BiSCOP, Sven. European Strategy in the 21st century. Routledge 2019, chapter 5.
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paso hacia una vision de potencia global. Este escenario hoy se vislumbra lejano por la
falta de voluntad politica. Por tanto, la UE aun no puede defender por si sola a Europa

ni puede reemplazar a la OTAN.

La segunda cuestion es la denominada rivalidad OTAN-UE y el rol de cada una. Esto
deriva porque muchos ven a ambas organizaciones como competidoras, en base a que
un mayor desarrollo de la defensa europea seria en detrimento de la OTAN. La practica
muestra lo contrario, porque la relacion UE-OTAN se basa en la complementariedad.
Esto se debe a que no se entiende bien la naturaleza de cada organizacion ni el rol de
cada una. Por tanto, hay que redefinir claramente los roles de cada organizaciéon de
acuerdo con su naturaleza y hacer un analisis politico-estratégico de como y cuando

actuar bajo el marco de una u otra para dar respuesta a una determinada crisis.

Con respecto a la naturaleza, la Unién Europea es una organizacién supranacional que
adopta sus decisiones por mayoria (excepto para la PESC que son por unanimidad) y
la OTAN una organizacioén intergubernamental, cuyas decisiones se toman calculando
los intereses nacionales y por consenso. La Unidén Europea es un actor sui generis que
cuenta con herramientas o fools (politicas) para actuar exteriormente. La OTAN sirve
de instrumento para la defensa colectiva de sus miembros. Esto muestra claramente la
distinta naturaleza y no rivalidad. La cuestion reside en que ambas organizaciones
comparten una gran parte de Estados miembros y en la dificultad para establecer una
clara division de los intereses que persiguen. Esto se debe, en gran medida, a la

preponderancia de los EE. UU. en el liderazgo de la OTAN.

Hoy, todos los Estados miembros de la OTAN —y muy especialmente los europeos—
organizan su defensa territorial a través de la Alianza Atlantica de acuerdo con la
clausula de asistencia mutua del art 5. No obstante, los Estados miembros de la UE
estan también comprometidos en el papel por otra clausula de asistencia en caso de
agresion armada del art. 42.7 del Tratado de la Union. Esta clausula es mas simbdlica
que real, puesto que esta limitada por la primacia del uso por ciertos Estados para su
defensa de la OTAN. Ademas, aunque la UE quisiera no podria ejercer con efectividad
su defensa territorial, puesto que, como hemos apuntado, carece de las capacidades
militares para ello. De esta manera, cuando una crisis surge y exija el uso de la fuerza
militar, en la practica los lideres de la UE sopesan el riesgo y los intereses en juego

para decantarse a actuar bajo el marco de la UE o la OTAN. Si la accion exige un
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despliegue a gran escala y un potencial riesgo de combate se hara, sin duda, a través
de la OTAN. Si es una operacion de mantenimiento de la paz (expedicionaria), se
puede hacer a través de la UE. El inconveniente surge con los intereses en juego en
cada caso. Hacerlo a través de la OTAN significa subordinarse a la disposicion y
direccion de los EE. UU. y que los otros socios no-UE no se opongan, al menos, como
podria ser el caso de Turquia y su actitud hacia operaciones de la UE. Hacerlo fuera de
la OTAN da mayor autonomia a la UE, pero sin las capacidades necesarias para una
operacion a gran escala, reduce las opciones a operaciones expedicionarias. Eso es,
en parte, lo que paso en Libia en 2011 y por qué la UE no pudo intervenir en Siria en

2013 cuando la crisis toco su punto algido.

Asi, cuando los intereses de la OTAN no coinciden con los de la UE, llevan a un

bloqueo interno o a que se busquen alternativas ad hoc fuera de ambas.

Este es realmente el mayor riesgo de la OTAN: el perder relevancia como marco de
seguridad de sus miembros. La solucién pasa, primeramente, por la division del trabajo.
Hay que usar la OTAN como instrumento para la proyeccion de seguridad en todos sus
flancos, asi como donde los intereses de los miembros lo requieran. Es decir, utilizar la
OTAN para la disuasion de las provocaciones de Rusia, combatir las amenazas de
organizaciones terroristas o para defender los intereses mas alla del area atlantica. Por
otro lado, la UE es un actor con un gran potencial diplomatico y econémico que puede
servir para concertar los grandes acuerdos con otras potencias (utilizando su influencia
y tools) en los grandes asuntos de la seguridad internacional. El acuerdo nuclear con

Iran de 2015 es un buen ejemplo.

Al mismo tiempo, se debe aumentar el peso politico y militar de la UE, porque eso
fortaleceria el pilar europeo dentro de la Alianza (expresion que Canada y Turquia no
les gusta nada escuchar) y porque daria también mas autonomia a la UE para actuar
exteriormente. Hoy, el peso relativo en términos de capacidades de la UE en el
conjunto de la alianza es pequefo, por lo que el reto esta en reducir la diferencia entre
la capacidad actual europea y el total de la capacidad atlantica. Esto no duplicaria
capacidades innecesarias, sino que aumentaria la capacidad europea de despliegue
efectivo y las totales que la Alianza dispone. Ademas, politicamente, si la UE logra
actuar con una voz en el seno de la Alianza y busca acuerdos con los otros socios

europeos (los no-UE) sera mas facil buscar una posicién europea comun y un mejor
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entendimiento con los demas socios, principalmente con EE.UU. y Turquia,
reequilibrando las relaciones ad intra. Hay que utilizar la OTAN como instrumento de
concertacion politica para avanzar los intereses comunes y no como un juego de suma
cero UE-OTAN.

La otra alternativa es seguir con el modelo actual de cooperacion practica entre ambas
sin ahondar en cuestiones politicas. Es decir, actuar separadamente sin aprovechar la
inmensa sinergia politico-diplomatica-militar UE-OTAN. Asi, se perderia el potencial
politico de una concertacion EE. UU.-EU para usar la Alianza ante el nuevo escenario
de la seguridad global. Ademas, la diferencia entre una UE pequefia dentro de la OTAN
y unos EE. UU. notablemente superiores contribuye a la carrera actual de encontrar
marcos alternativos fuera de la OTAN, como vimos con la IE2 de Francia o coaliciones
ad hoc preferidas por EE.UU. Si vemos a la OTAN solo como un medio de
cooperacion militar y de disuasion de Rusia, EE. UU. y la Uniéon Europea estaran en

menor capacidad para hacer frente al nuevo cambio del equilibrio del poder geopolitico.

Interiorizar el nuevo equilibrio global

Las tendencias geopoliticas actuales complican mas el escenario donde la OTAN tiene
que operar, pero, sobre todo, el posicionamiento implicito de China como potencia
revisora del orden internacional liberal estda cambiando el equilibrio del poder global.
Asi, el desafio que tiene la OTAN es adaptar esa nueva realidad geopolitica a su vision
estratégica, aplicando tres enfoques: interiorizar el nuevo ascenso de China y las
consecuencias para la seguridad global; reforzar las capacidades disuasorias en el
nuevo frente del siglo xXI que es el ciberespacio; y fortalecer el papel internacional de la

OTAN a través de partenariados con paises con valores y visiones compartidas.

El ascenso de China y sus implicaciones se manifiestan en que es ya la segunda
economia del mundo, tiene intereses estratégicos en Asia, Africa y se esta
estableciendo con rapidez en América Latina. Ademas, hoy cuenta con el segundo
mayor presupuesto de defensa del mundo que se aprecia en la adquisicion de grandes
capacidades estratégico-militares. Su intento por alcanzar el espacio ultraterrestre
dotandose de satélites y una estacion propia; y sobre todo su capacidad tecnolégica la
colocan en posicion para desafiar el orden internacional dominado por Occidente. Ese

cambio ya fue asumido por Estados Unidos, al menos hace una década, viendo como

ieee es Documento Marco 08/2020 26
L]

785

pie’




ieee.es La OTAN después de los 70: desafios, redefinicién y fortalecimiento de la
Alianza

Joel Diaz Rodriguez

su principal problema estratégico era el ascenso de China. La guerra comercial, el 5G o
la relevancia de China como proveedor mundial, como se vio durante los inicios de la

crisis de la COVID-19, muestran las implicaciones que tiene para la seguridad global.

Este ascenso chino ha sido el principal factor del cambio del balance del poder
mundial, porque China quiere liderar la llamada «cuarta revolucion industrial» y
convertirse en una potencia global, es decir, convertirse en un poder estructural para
adecuar el orden internacional a sus intereses. Asi, China esta promoviendo su modelo
de desarrollo iliberal: ser una potencia econémica mientras sigue siendo una autocracia
politica, puesto que China promueve mejor sus intereses dentro de un orden liberal
prooccidental en anarquia. Este es el principal riesgo del ascenso de China para
Europa y América, y para una OTAN producto del mundo establecido en 1945 que

funciona mas eficazmente en un mundo basado en ese orden internacional.

Asi, la tarea para la OTAN es aplicar una vision mas estratégica de la nueva posicion
de China y sus efectos. Y, por otro lado, identificar y analizar como puede contribuir

militar y politicamente a esa nueva competencia global entre las superpotencias.

Hoy, la Alianza considera a China demasiado lejos de sus intereses y no forma parte

de su analisis estratégico.

Por tanto, la Alianza tiene que incorporar a China como una potencia con ambiciones
revisoras del orden en su analisis geopolitico y servir de herramienta de disuasion para
contrarrestar las consecuencias que puede traer para ese orden y la seguridad
internacional. Y para servir de herramienta eficaz en esa nueva realidad geopolitica,
necesita unos objetivos claros basados en una politica exterior norteamericana y
europea coordinada y con intereses bien definidos. Para esto, sera necesario —otra
vez— de un liderazgo dentro de la Alianza, clave para reorientar la estrategia y la
tactica para que la OTAN juegue un papel relevante en la nueva competencia global

entre las potencias.

En segundo lugar, hay que tener en cuenta que hoy la nueva frontera de seguridad de
la Alianza esta en el ciberespacio, porque es alli donde las amenazas estan en
constante evolucidn y es la ciudadania es el objetivo. Desde la adopcion de su politica
de ciberseguridad en 2008, se han dado grandes avances (Cyber Defense Pledge de
2016 o el Cyberspace Operation Centre en 2018) en la adaptacion de sus capacidades

de respuestas y resiliencia. Sin embargo, hoy el ciberespacio es un global common que
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carece de regulacion internacional que ha sido aprovechado por China y sus gigantes
tecnoldgicos, asi como por Rusia para su guerra hibrida y de desinformacion para
socavar cada vez mas la posicion y —en el segundo caso— las instituciones de
Occidente. Los desafios que el ciberespacio plantea ya no son solo contra el Estado,
sino contra la ciudadania, puesto que el Internet de las cosas y las aplicaciones son
elementos que pueden llevar a un control de las actividades de los ciudadanos y la
desinformacion puede conducir al manejo de la opinion publica produciendo la
polarizacion de nuestras sociedades. Asi, hay que incluir en el proximo Concepto el
acuerdo alcanzado por el cual una agresion cibernética puede activar la clausula del
art. 5 si el ataque alcanza un nivel determinado, porque reforzaria la disuasion en este
campo. Ademas, la OTAN deberia abrir el debate interno y con sus socios sobre la
oportunidad de alcanzar un acuerdo internacional que regule la seguridad del
ciberespacio. EI Manual de Tallin de 2013 puede servir de referencia para que la

Alianza lidere esta iniciativa.

Ademas, para contribuir a reforzar el rol de la OTAN internacionalmente y liderar este
tipo de iniciativas, debe establecer nuevos partenariados con actores con visiones

similares.

En esta linea, nuestra apuesta es que la Alianza debe ampliar ese espectro de
partenariados a paises de América por dos razones: una politica y otra estratégica.
Estratégica, para establecer mecanismos de cooperacién para generar estrategias y
capacidades conjuntas contra amenazas globales que acerquen la region a la OTAN —
en la que hoy esta casi ausente— y evitar una mayor implicacion de otras potencias
como China o incluso Rusia. Y politica, porque hay un enfoque similar en la region, en
temas de seguridad internacional como desarme, proliferacion nuclear, terrorismo
internacional que pueden apoyar la proyeccion global de la OTAN y su accioén ante los
retos globales de seguridad. Un comienzo seria abrir conversaciones con paises que
han mostrado su vocacioén internacional y en favor del multilateralismo. Podria ser el
caso de Chile, Peru y México que forman la Alianza del Pacifico que podrian sumarse a
Colombia, la unica de la region que tiene un acuerdo con la OTAN, aunque hoy con

poco valor agregado.
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Conclusiones. Hacia una OTAN para el 2030

La historia de la OTAN es una historia de éxito porque ha sabido adaptarse a los
cambios de la geopolitica mundial. Aqui hemos querido presentar al mismo tiempo un
balance positivo de esa trayectoria identificando los factores causa y motor de su
adaptacion, y un analisis realista de los desafios internos que hoy condicionan el futuro
de la OTAN. Los EE. UU. crearon la OTAN con el fin de dar seguridad a Europa
Occidental y apoyar su politica de contencién. Como resultado, Europa tuvo la
estabilidad necesaria para realizar su proceso de integracion, convertido hoy en la UE.
La OTAN es el principal nexo institucional entre los Estados Unidos y la Unién Europea
y debe servir de marco para que esos dos actores, que forman el nucleo de la relacion

atlantica, aborden juntos los desafios geopoliticos del presente.

Desde 1991, ha habido una gran transformacién del mundo que nos obliga a
adaptarnos a las nuevas amenazas del siglo xxI. Sin embargo, Rusia sigue siendo
percibida como la principal amenaza para la OTAN. Esto se debe a que hoy Rusia se
comporta mas como nacion imperial del siglo XIX que como una potencia del siglo Xxi.
Pero, en realidad, esto es producto de su debilidad y no de su fortaleza. Asi, tenemos
que movernos mas alla de los presupuestos de la Guerra Fria y gestionar mejor las
relaciones con Rusia para llegar a un concierto que estabilice el flanco este. No
obstante, como hemos sefialado, hay otros frentes y amenazas menos visibles que
representan un gran peligro para nuestras sociedades y que no estan en el este, sino
en el flanco sur y en el ciberespacio. A reequilibrar el analisis, la preparacion y las
tacticas en esos 3 frentes, se debe dirigir la nueva estrategia aliada con una mayor

implicaciéon de todos los aliados.

La falta de cohesién interna es uno de principales desafios para la Alianza. Hoy no
parece que haya un consenso sobre qué OTAN queremos y los objetivos que
queremos conseguir con ella, sobre todo porque hay una falta de liderazgo interno que
genere ese consenso. Por eso, hace falta unos EE. UU. comprometidos con la Alianza
Yy UNoOS SOCiOS europeos que asuman su parte de responsabilidad en la seguridad y
liderazgo para disefiar ambos la hoja de ruta que la Alianza debe tomar en la proxima
década. Se necesita liderazgo para reafirmar los valores y para establecer los objetivos
politicos y militares, y para una mejor gobernanza de las relaciones ad intfra de la

organizacion. El didlogo con Turquia desde una posicion comun EE. UU.-UE es
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indispensable para alcanzar un consenso sobre el rol y los objetivos aliados y los
turcos. Hay que recordar que la OTAN es mucho mas fuerte cuando refleja el

compromiso compartido de sus miembros.

Ademas, para mantener esa cohesion, y que la Alianza no pierda credibilidad, se
deberia reevaluar la politica de expansion. Una ampliacién no basada en calculos
geopoliticos, sino integracionistas puede traer divisiones y grupos de interés internos
que compliquen el consenso en las grandes decisiones. Sobre todo, existe el riesgo
que una ampliacion continua pueda desvirtuar la naturaleza de la OTAN y convertirla
en un marco de cooperacion de seguridad. En todo caso, esta cuestion debe ser parte

de un debate abierto entre aliados, y socios y expertos.

La OTAN es resultado de sus dos almas, la norteamericana y la europea, por tanto, la
coordinacion de UE-OTAN es fundamental para alcanzar los objetivos politicos y de
seguridad de ambas. Hoy la OTAN solo es creible por los EE. UU., pero estos no
pueden cargar solos ya con la seguridad europea y menos en un mundo de desafios
multidimensionales. Por eso es importante reforzar la UE como actor politico y militar,
porque esto hace también mas fuerte a la OTAN, aunque primero se debe alcanzar un
consenso dentro de la UE. Francia ha tratado de crear y liderar una capacidad militar
europea independiente desde siempre, pero la oposicidbn norteamericana y la
ambigledad alemana impidieron que tales planes fueran realmente significativos. Hoy,
la UE necesita encontrar su sitio en un mundo de superpotencias y desarrollar su
politica exterior y de defensa como potencia global. Pero no solo basta el liderazgo
politico de Francia, sino también la determinacion alemana y su potencial industrial y

econdmico para conseguir una mayor autonomia estratégica.

Espana e Italia deben sumarse a ese nuevo liderazgo. Una mayor cohesién europea no

debe reemplazar la unidad atlantica.

Ademas, los retos que afronta el orden internacional requieren que la OTAN adopte
una vision mas estratégica del ascenso de China porque esta transformando el orden
global por sus implicaciones politicas, econdmicas y de seguridad. Asi, hay que
interiorizar esas consecuencias en el analisis de la OTAN y como esta puede servir
mejor en la nueva competencia de superpotencias. La coordinacién transatlantica sera
indispensable, porque solo EE. UU. y la UE juntas pueden limitar los efectos en el

orden internacional de un ascenso sin control de China. Hay que evitar un posible
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alineamiento Rusia-China que busque socavar el orden internacional liberal. China es
mas poderosa para desafiar el orden internacional cuando los EE. UU. y la UE actuan
como rivales y no como socios. La division UE-OTAN facilita la intromisiéon rusa en
Occidente y llevar a cabo su guerra hibrida. Asi, ante un mundo de fuertes corrientes
nacionalistas y potencias iliberales, la cohesion sobre los valores e intereses que la
OTAN defiende es indispensable.

Finalmente, esa nueva redefinicion debe venir expresada en un nuevo Concepto
Estratégico. Las claras diferencias en torno a objetivos y rol de la OTAN quedaron ya
reflejadas en la Cumbre de Londres de 2019. El periodo de reflexion abierto debe
concluir con la adopcién de un nuevo documento que sefiale el sendero politico y
estratégico de la Alianza. Una estrategia no sobre la readaptacion de la fuerza, sino
sobre el enfoque, vision y objetivos para abordar la transformaciéon geopolitica actual.
Hay que identificar cual puede ser la contribucion de la OTAN en términos politicos y
militares al nuevo contexto geopolitico. Para lograrlo, hay que tomar las acciones
necesarias para no caer en los escenarios no deseados aqui descritos. Por esta razon
insistimos que hace falta un liderazgo interno para replantear las prioridades y tomar

las grandes decisiones para el futuro.

Hoy, el triptico advertido por Lord Ismay sigue teniendo validez excepto por una de sus
partes; ya no se necesita poner a los alemanes debajo, sino que Alemania se ponga a
la cabeza, junto a Francia, a liderar el desarrollo de una defensa europea efectiva y
auténoma. Ademas, para mantener a los norteamericanos dentro, sera fundamental el
renovado compromiso de los EE. UU. con la Alianza y el orden internacional que
ayudaron a crear y han defendido por mas de 70 afios. Solo asi la OTAN podra seguir

siendo un actor relevante para la seguridad europea.

Joel Diaz Rodriguez*
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