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La Alianza Atlantica tras su cumbre en Lisboa:
nuevo concepto, ¢nueva OTAN?

Félix Arteaga

Tema: El Consejo Atlantico aprobé en la cumbre de Lisboa de 2010 un nuevo Concepto
Estratégico para la Alianza Atlantica.

Resumen: Los jefes de Estado y de Gobierno se reunieron en Lisboa para, entre otros
asuntos, aprobar un nuevo Concepto Estratégico que actualizara el vigente desde 1999.
Su elaboraciéon ha permitido a la comunidad atlantica disfrutar de unos meses de
reflexion abierta, algo que no ocurria desde hacia tiempo por temor a acentuar las
divergencias y problemas que aquejan ultimamente a la OTAN. La actualizacion se ha
resuelto aparentemente sin complicaciones y la Alianza Atlantica dispone de un nuevo
Concepto con el que orientar sus pasos durante los préximos afios. Tras Lisboa, la OTAN
continda desdibujando su perfil tradicional de organizacion regional de defensa y se
encamina hacia un régimen de seguridad global. Este ARI repasa el Concepto
Estratégico aprobado en Lisboa, sus novedades, sus carencias y las implicaciones para
el futuro de la OTAN.

Andlisis: Los jefes de Estado y de Gobierno de la OTAN decidieron en la cumbre de
Estrasburgo-Kehl de abril de 2009 revisar el concepto estratégico vigente en la Alianza
Atlantica desde 1999. El secretario general de la OTAN, Anders Fogh Rasmussen,
encarg6 a un Grupo de Expertos que elaborara un informe, publicado el 17 de mayo de
2010 como “NATO 2020: Assured Security: Dynamic Engagement”,! y, paralelamente,
abri6 el proceso de revisién a la participacién de la sociedad civil atlantica.” Una vez
concluida la labor de ambos actores, el secretario general elabor6 un borrador del
Concepto que hizo circular entre las delegaciones de los Estados miembros el 27 de
septiembre. Sobre ese borrador se fue elaborando un texto de consenso que se pudo
presentar a la cumbre de la Alianza Atlantica del 19 y 20 de noviembre de 2010 en
Lisboa.3

Un concepto estratégico es el documento donde se expone la forma en la que la Alianza
empleara sus capacidades para conseguir sus objetivos. Su estructura y finalidad ha
cambiado desde la Guerra Fria, cuando los conceptos estratégicos establecian como se
iba a desarrollar la respuesta militar de la OTAN frente a una agresion del Pacto de

" Investigador principal de Seguridad y Defensa, Real Instituto Elcano

L El informe se encuentra accesible en http://www.nato.int/strategic-concept/index.html

2 El Real Instituto Elcano organizé un Grupo de Trabajo que acompafi6 al proceso y cuyas conclusiones pueden
encontrarse en el Documento de Trabajo n° 34/2010, “El Concepto Estratégico de la Alianza Atlantica y los intereses
nacionales: propuestas para la cumbre de la OTAN en Lisbhoa”.

% El nuevo Concepto Estratégico aprobado en Lisboa, “Active Engagement, Modern Defence”, se encuentra accesible en
http://www.nato.int/lisbon2010/strategic-concept-2010-eng.pdf.
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Varsovia. En aquel tiempo los conceptos eran de naturaleza secreta y su enfoque militar
se interpretaba politicamente mediante Informes (Comité de los Tres Sabios de 1956 y
Harmel de 1967). Acabada la Guerra Fria, los conceptos estratégicos dejaron de ser
documentos de caracter eminentemente militar y se fueron convirtiendo en instrumentos
de diplomacia publica para informar a las sociedades cual era el papel de la OTAN en la
seguridad internacional, a qué retos y oportunidades se tenia que enfrentar y cuales
serian sus funciones.

La actualizacién fue posible en 1991 y en 1999 pero después se hizo dificil a medida que
crecieron los Estados miembros y sus divergencias en torno a los fines, medios y formas
de actuacién (de hecho, en la cumbre de Riga de noviembre de 2006 sélo se pudieron
aprobar unas orientaciones —Comprehensive Political Guidance— para evitar la
paralizacién de la organizacién). A las desavenencias tradicionales entre europeistas y
atlantistas, exacerbadas por la guerra de Irak, se fueron afiadiendo otras sobre el alcance
global o regional de la organizacion, la desigual contribucion militar y presupuestaria de
los aliados (sélo cinco de los 28 miembros cumplen el compromiso aliado de dedicar el
2% del PIB a su defensa), las diferentes culturas estratégicas sobre el uso de la fuerza, el
distanciamiento entre la OTAN y la UE o entre la OTAN y Rusia y entre los objetivos
acordados y los recursos disponibles (el déficit presupuestario estimado de la OTAN a
principios de 2010 oscilaba entre 400 y 600 millones de euros). Las divergencias en esos
y otros asuntos entre los aliados, unido a la fluidez del entorno estratégico, hacia
imposible llegar a acuerdos sobre los objetivos de la Alianza, las contribuciones de sus
miembros o los procedimientos de actuacién, de forma que se cumpliera el concepto
estratégico vigente. Finalmente, el deterioro de la situaciéon en Afganistan, la guerra de
Georgia y el impacto de la crisis econdmica y financiera internacional en los presupuestos
militares obligaron a los Estados miembros a replantearse los fines, medios y formas de
actuacion la Alianza en un nuevo concepto estratégico.

El Concepto Estratégico para la defensa y seguridad aprobado en Lisboa

El nuevo Concepto enumera un listado amplio de amenazas de seguridad a la Alianza,
como el terrorismo, la inestabilidad internacional, las actividades ilegales trasnacionales
los traficos ilicitos de armas, seres humanos o drogas, y los ataques sobre el espacio
cibernético, las lineas de comunicacién y las infraestructuras criticas, entre otros.
También se identifican algunos factores como los cambios tecnoldgicos, la escasez de
recursos, los riesgos sanitarios y el medio ambiente, que son capaces de afectar al
“planeamiento y a las operaciones militares”, aunque no a los intereses vitales de los
aliados. La enumeracién aumenta el perfil de seguridad de la OTAN porque pretende
afrontar “cualquier amenaza que afecte a la seguridad y proteccion de nuestras
poblaciones”, lo que acrecienta el numero de &mbitos de seguridad a los que podria
atender la organizacion y, por otro, no se establecen limitaciones expresas que restrinjan
esa ampliacion de competencias, por ejemplo, a los aspectos militares de esas
amenazas. Este cambio de jerarquia conceptual se reconoce en la propia denominacion
del nuevo Concepto, ahora de defensa y seguridad, y se refleja en la profusién de
alusiones a la seguridad en el texto que cuadriplican a las de defensa.

Las funciones basicas de la Alianza son tres a partir de ahora: defensa colectiva, gestién
de crisis y seguridad cooperativa. La defensa colectiva se mantiene para el supuesto
tradicional, y poco previsible por ahora, de la agresién armada previsto en el articulo 5 del
Tratado del Atlantico Norte pero se amplia con las amenazas emergentes que no estan
contempladas por el Tratado. El nuevo Concepto ha encontrado esa formula para atender
la preocupacion de los aliados de Europa Central y Oriental ante posibles acciones de
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Rusia, vinculando el articulo 5 con agresiones no armadas. No obstante, para alguno de
éstos, como Polonia, la verdadera garantia ante Rusia la da la presencia de tropas y
equipo estadounidense en su suelo, algo que estaba en el origen del abortado despliegue
del sistema de defensa antimisiles de EEUU en Polonia y la Republica Checa.

La vinculacién de las nuevas amenazas con la defensa colectiva es importante para
Espafa porque abre la posibilidad de recabar el apoyo aliado frente a situaciones que
afecten a la seguridad de Ceuta y Melilla o de sus poblaciones mediante una consulta
que, hasta ahora, era mas problematica debido a las limitaciones territoriales explicitas
en el Tratado (articulo 6). Ahora es posible consultar a los aliados (articulo 4) la
posibilidad de activar la defensa colectiva (articulo 5), aunque habra que convencerles de
gue la situacién constituye una amenaza a “la seguridad fundamental de los aliados
individuales o de la Alianza en su conjunto” y que es necesario activar la defensa
colectiva (articulo 5). La misma vinculacion entre defensa colectiva y amenazas
emergentes puede reivindicarse ahora en otros espacios estratégicos de interés para
Espafia, como el Mediterrdneo o el Sahel, al igual que otros aliados pueden pedir a la
OTAN -y a Espafia— que defienda su seguridad. Por ello habra que preparar a nuestra
diplomacia para defender nuestros intereses estratégicos durante el proceso de consultas
donde se decidird la activacion de la defensa colectiva.

La gestion de crisis sera otra de las funciones esenciales de la Alianza. Esta siempre ha
dispuesto de instrumentos politicos y militares para gestionarlas y la novedad es que
ahora hace patente la necesidad de disponer de instrumentos civiles. La implantacién de
la gestion integral de crisis conduce, por un lado, a establecer mecanismos de
coordinacién con terceros y, por otro, a combinar las capacidades civiles y militares de la
propia organizacion. Consecuentemente, el nuevo Concepto se abre a la participacién de
terceros en el disefio de la estrategia y en el proceso de decisiones de operaciones
lideradas por la OTAN y crea la capacidad civil que le faltaba. Antes de Lisboa se
especuld con la posibilidad de que la OTAN, tras la experiencia de Afganistan, renunciara
a gestionar crisis con dimensiones no militares de envergadura. Sin embargo, el nuevo
Concepto no descarta ningun tipo de gestion: la OTAN puede intervenir en cualquier
crisis que afecte a la seguridad euro-atlantica (poblacion y territorios), en cualquier lugar y
en cualquier momento: antes, durante y después de los conflictos. Por lo tanto, el nuevo
Concepto refleja que las lecciones aprendidas en los Balcanes y Afganistan recomiendan
mas protagonismo y capacidad de gestion en la OTAN en lugar de menos.

La seguridad cooperativa es la tercera funcion con la que la OTAN pretende contribuir a
la seguridad internacional en tres ambitos: (1) control de armamento, desarme y no
proliferacion; (2) ampliacion; y (3) “partenariados”. En el primero, el papel de la Alianza y
de los aliados se ha limitado tradicionalmente a secundar el liderazgo de EEUU en estas
materias, cuyo nucleo duro comparte bilateralmente con Rusia. Pese al deseo de
Alemania, la OTAN seguird siendo una Alianza nuclear hasta que culmine el proceso en
curso hacia el desarme nuclear total, lo que quiere decir que contard con armas y
doctrinas nucleares aunque esté dispuesta a continuar su reduccién (las reducciones de
armas nucleares y convencionales depende, en gran medida, de la disposicién rusa a
adoptar medidas en esos ambitos). El nuevo Concepto reafirma la politica de puertas
abiertas frente a las presiones rusas a nuevas ampliaciones, pero se hace en unos
términos deliberadamente ambiguos que permiten tanto la ampliacién acelerada de los
dltimos afios como su cierre indefinido. Los denominados “partenariados” (partnerships)
incluyen relaciones de cooperacion a distintos niveles con sus interlocutores tradicionales
de seguridad como Naciones Unidas, Rusia, Ucrania o Georgia, los paises mediterraneos
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(Diadlogo Mediterraneo) y los del Golfo (Iniciativa de Cooperacion de Estambul). Estos
“partenariados” se abren ahora a cualquier nacién u organizacion internacional que desee
cooperar a la seguridad junto a la OTAN en un guifio de apertura hacia las potencias
emergentes o los paises que han colaborado en operaciones internacionales con la
OTAN. Lo mas llamativo de esta reestructuracion de iniciativas de cooperacién es que se
considera a la UE como un partner mas. Aunque se mantenga la retérica de la
singularidad de las relaciones entre la OTAN y la UE, esa singularidad —el vinculo
transatlantico— corresponde a las relaciones bilaterales entre los Estados
norteamericanos y los europeos y no a las de la UE con la OTAN. En compensacion, se
ha dejado de cuestionar la duplicacion de medios entre ambas organizaciones y solo se
pide minimizarla, una oportunidad que podria aprovechar la UE para seguir su camino
hacia la politica comin de seguridad y defensa que aprobé en su Tratado de Lisboa un
afio antes.

El nuevo Concepto Estratégico: no es oro todo lo que reluce en Lisboa

Frente a las dificultades sefialadas para elaborar el nuevo Concepto, la tramitacién se
realizé sin complicaciones y los comunicados y las declaraciones de los responsables de
la OTAN resaltaron el consenso alcanzado en la aprobacién y la simplificacion del nuevo
texto. De esta forma se transmitia la impresion de que el secretario general y el Consejo
Atlantico habian encontrado la forma de romper el nudo gordiano que bloqued la revision
durante tantos afios.

Sin embargo, no es oro todo lo que reluce en el nuevo Concepto porque aquellos no han
logrado casar fines, medios y formas de actuacion —lo que presentaba gran dificultad—,
sino que ha optado por la via facil de separarlos. Durante los afios previos v,
especialmente, durante los trabajos del Grupo de Expertos y de la sociedad civil, se
evidencié la dificultad de actualizar el Concepto porque antes de adoptar nuevos
objetivos, habia que valorar si se disponian de los recursos adecuados para alcanzarlos y
de la necesaria voluntad politica (por ejemplo, no se podia recomendar que la Alianza
realizara funciones exigentes de gestion de crisis cuando la realidad demostraba que sélo
una tercera parte de las fuerzas europeas estan preparadas para ser expedicionarias y
que una gran parte de los aliados europeos rechaza que sus tropas se empefien en
combate). Para obviar esa dificultad, el secretario general y el Consejo Atlantico han
recurrido al atajo de separar los fines —que es lo que en realidad contiene el nuevo
Concepto— de los medios y formas, sobre los que la organizacion tendra que reflexionar
en los préximos meses.

El documento aprobado en Lisboa tiene el innegable valor politico de haber forjado un
acuerdo sobre los objetivos, pero técnicamente no puede considerarse una estrategia
porque no asocia medios y fines, ni un concepto estratégico porque no articula medios,
fines y formas de actuacion. El atajo ha servido para poner un documento a la firma en la
fecha prevista, lo que explica la satisfaccion de los mandatarios, pero ahora hay que
buscar los medios y la forma de llevarlos a cabo, lo que preocupa a los encargados de
implementar el nuevo Concepto. Gracias también al atajo, se ha podido, por un lado,
mejorar la redaccién confusa de conceptos estratégicos anteriores que estaban plagados
de ambigliedades para permitir lecturas diferenciadas y, por otro, reducir la extensién del
concepto anterior a la mitad al suprimir la parte reservada en pasados conceptos a dar
orientaciones a la organizacién y a la estructura de fuerzas (unas 4.000 palabras frente al
doble del anterior).
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La OTAN prevé completar el concepto con unas orientaciones politicas (Political
Guidelines) para transformar la organizacion en junio de 2011 y ha diferido en el tiempo
la habilitacion de los recursos y capacidades necesarios pero no esta por ver si fines y
medios pueden casarse a posteriori. Por ejemplo, y conociendo la crénica escasez de
fuerzas expedicionarias y desplegables en la OTAN, parece dificil que pueda disponer
algun dia de las capacidades necesarias para llevar a cabo simultAneamente varias
operaciones principales de defensa colectiva y de gestion de crisis a distancia estratégica
gue establece el nuevo Concepto. Fijar un nivel de ambicién tan exigente en Lisboa
queda bien para una visién, pero ninguna buena estrategia deberia fijar un objetivo que
no esté seguro de poder cumplir.

El futuro que viene: la OTAN a medio plazo

Como tantas otras organizaciones internacionales surgidas tras la Segunda Guerra
Mundial, la OTAN se ha ido quedando fuera del contexto politico, estratégico y funcional
gue dio sentido a su creacion. La Organizacién estuvo contra las cuerdas tras el fin de la
Guerra Fria, pero las crisis posteriores prolongaron su vigencia debido a su ventaja
comparativa en el campo de la gestiébn militar de crisis. Como cualquier empresa en
tiempo de crisis, supo diversificar sus productos —pasando de la defensa a la seguridad—,
ampliar su accionariado -aceptando nuevos miembros, socios Yy estatutos de
cooperacion—, abrir mercados —pasando de actuar dentro de la OTAN a hacerlo fuera de
ella en los Balcanes o Afganistan— y flexibilizar sus procedimientos —pasando de la
decision por unanimidad a procedimientos mas flexibles cuando no coincidian los
intereses de sus miembros (los conocidos como no articulo 5)-.

Concepto a Concepto, la OTAN se ha ido acercando cada vez mas a funciones de
seguridad. ElI Concepto Estratégico de 1991 amplié el ambito de sus funciones desde la
defensa colectiva a la seguridad, incluyendo la proteccién de la paz en Europa, el
dialogo, la cooperacion, la gestion de crisis y la prevencion de conflictos. EI Concepto de
1999 introdujo las funciones de control de armamento, el desarme, la no proliferacion y el
“partenariado”. En el nuevo Concepto, la OTAN ha acentuado su perfil de seguridad
porqgue asume la protecciéon de sus territorios y poblaciones frente a cualquier amenaza
de seguridad. Lo que empezé siendo una organizaciéon de defensa pasoé a ser de defensa
y seguridad tras la Guerra Fria, se ha transformado en una organizacién de seguridad y
defensa tras Lisboa y, de mantener ese patrén de evolucién, podria acabar siendo una
organizacion de seguridad en el futuro.

La Organizacién y su secretario general no son neutrales cuando apoyan el proceso de
“segurizacién” porque ven en su reciclaje la salvacion de sus intereses corporativos y la
continuidad de la estructura burocrética. Lo que esta por ver es si la OTAN alcanzara una
ventaja comparativa en su nueva naturaleza de seguridad como la tiene en su
especializacion militar, un objetivo muy dificil porque sus componentes se han socializado
en una cultura de seguridad muy diferente de la que se practica en sectores policiales,
judiciales, de inteligencia o de proteccién civil, entre muchos otros actores publicos o
privados, nacionales o regionales que vienen combatiendo desde hace tiempo las
mismas amenazas que recopila el nuevo Concepto (de hecho, éste reconoce la
necesidad de desarrollar capacidades de seguridad que no se tienen).

La resistencia que algunos miembros venian ofreciendo a que la OTAN se transformara
en una organizacion global —cualquier lugar, cualquier amenaza— ha cesado en la cumbre
de Lisboa. El Tratado del Atlantico Norte restringe la defensa colectiva al caso extremo —
intereses vitales— de un ataque armado dentro del territorio de la Alianza, pero la practica
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ha ido ampliando el uso de la fuerza para otros supuestos. El Concepto de 1991 introdujo
la gestién de crisis y la prevencion de conflictos como misiones y el de 1999 ampli6 el
espacio geogréfico de actuacion pasando de ser “europeo” a ser “euro-atlantico” (algo
mas que regional pero algo menos que global) al que se circunscribio la gestion de crisis
y las iniciativas de cooperacién. La globalizacion no tiene una base explicita en el Tratado
del Atlantico Norte, pero ha progresado por la via implicita de asociar la defensa colectiva
a toda situacion que ponga en peligro la seguridad del area transatlantica. Esta via
expansiva y controvertida permite ahora intervenir a la OTAN en cualquier situacion y
lugar donde el Consejo Atlantico considere que esta en riesgo su seguridad. ¢Sera esta
la modern defence que aparece en el titulo y que no se explica en el concepto?

Superadas las ultimas reservas, la OTAN queda enfocada hacia una organizacion de
seguridad global, con vocacion y capacidad de influir en los procesos de decisiones de
naciones y organizaciones internacionales en materias de seguridad y defensa. Como le
ocurre al resto de las organizaciones multilaterales de seguridad, las divergencias de
intereses entre sus miembros acabaran obligando a la OTAN a flexibilizar sus procesos
de decisiones, sus instrumentos y procedimientos, por lo que a medio plazo la OTAN
tendria que “deconstruir” y reconstruir sus objetivos, fines y formas de actuacion en cada
momento de acuerdo a cada problema y circunstancia de seguridad. La flexibilizacion
organizacional progresara por el adelgazamiento de las estructuras permanentes, por la
informalizacion de los procedimientos de decision, por la relativizaciéon del estatuto de los
miembros y por la descentralizacion de la ejecucion. Dicho de otra forma, para actuar
globalmente la OTAN deberd desprenderse de las estructuras militares y politicas
vinculadas a la Guerra Fria porque el proceso de decision y el de ejecucion se disefiaran
a medida de cada situacion concreta. Es de prever que el Consejo Atlantico seguird
funcionando como foro de consultas politicas, tal y como sefiala el Concepto de Lisboa,
pero la unanimidad de decision y ejecucion ya no seran obligatorias en su seno porque la
naturaleza integral de la gestion futura de crisis obliga a crear marcos de decision y
ejecucion ad hoc.

La antigua organizacién de defensa regional, mutando hacia un régimen de seguridad
global, actuara sin restricciones funcionales o geograficas, abordando cualquier asunto o
distancia que acuerden sus miembros. Esta tendencia cuestiona, sin decirlo, el monopolio
del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas porque acabara creando una alternativa al
mismo, con menor legitimidad pero probablemente con mayor eficacia. A medida que se
consolide el giro, los aliados podran decidir si el foro de consultas prioritario para las
grandes cuestiones de seguridad global sigue siendo Naciones Unidas o la futura OTAN,
una decision que corresponde a los aliados en funcién de cual de las dos tenga mayor
capacidad de adaptacion a los cambios y demuestre una mayor eficacia. De momento, la
OTAN ha mostrado mayor capacidad de adaptacién a la seguridad global que Naciones
Unidas y en la medida que consiga demostrar su eficacia frente a las nuevas amenazas,
podria acabar ganando la partida al Consejo.

Conclusién: El Consejo Atlantico tuvo la valentia de afrontar la actualizacion del
Concepto Estratégico de 1999 en circunstancias poco favorables, arriesgandose a
profundizar en las divergencias que han lastrado su renovacion. El desfase entre la
realidad que vivia la Alianza y el texto que le servia de guia justificaba la necesidad de
hacerlo pero, también, demostraba que las organizaciones pueden vivir al margen de los
mandatos. Esto relativiza la trascendencia de documentos como el Concepto Estratégico
aprobado en Lisboa si no van acompafiados de la voluntad politica o de los recursos para
implementarlos.
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El proceso de reflexion sobre el Concepto ha sido més importante que el resultado. Se
han puesto en cuestion casi todos los fundamentos de la Alianza Atlantica —salvo sus
valores y su pervivencia— y han salido a la luz todos los fantasmas y tables que
habitaban en ella. Sin embargo, el resultado no va a transformar la Alianza tanto como se
esperaba porque a medida que se acercaba la cita de Lisboa, el pragmatismo fue
devolviendo las divergencias y las carencias a la caja de Pandora para poder cerrarla
antes de la cumbre. Gracias a ello, los jefes de Estado y de Gobierno han conseguido
aprobar una visién del papel de la OTAN en la seguridad global del futuro y han
identificado sus objetivos pero no han sabido cémo cerrar el desfase entre su creciente
ambicion y sus menguantes recursos. Como resultado, el potencial transformador del
nuevo Concepto dependera de como se logre implementar la vision.

Una vez mas, la OTAN ha demostrado su capacidad para reinventarse a si misma y los
aliados han sabido imaginarse un escenario donde la OTAN tiene sentido para existir. La
OTAN seguira existiendo aunque su naturaleza, funciones y procedimientos cada vez
sean menos reconocibles y previsibles. Su contribucidn a la cooperacién militar reglando
los procedimientos y facilitando la socializacion en ellos de miembros, socios y terceros
sigue siendo indispensable pero esta por ver si una organizacién que no acaba de digerir
la transformacién militar en la que se habia embarcado puede asimilar su desdoblamiento
hacia la seguridad.

En Lisboa, el Consejo Atlantico también ha sabido preservar la cohesién y aplazar los
problemas y divergencias estructurales que lastran el funcionamiento de la Alianza desde
hace tiempo. El nuevo Concepto se ocupa de las amenazas del futuro y hacia afuera,
pero los problemas mas graves para la Alianza no estan fuera ni son ajenos, estan dentro
y se viene arrastrando cumbre tras cumbre. ¢La proxima vez sera?

Félix Arteaga
Investigador principal de Seguridad y Defensa, Real Instituto Elcano




