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La cumbre de la OTAN en Estrasburgo-Kenhl:
Jrevisar sus fundamentos tras 60 aios?

Félix Arteaga -

Tema: Los jefes de Estado y de Gobierno de la OTAN se reuniran en la cumbre de
Estrasburgo-Kehl para celebrar el 60 aniversario de la Alianza Atlantica.

Resumen: El 4 de abril de 2009 se cumple el 60 aniversario de la firma del Tratado de
Washington. Los aniversarios invitan a la trascendencia y en visperas de una cumbre tan
sefialada se especula con que los participantes aborden las cuestiones teleoldgicas y
ontolégicas de mayor calado. Luego, las declaraciones muestran que las decisiones
sobre los asuntos coyunturales tienen prioridad sobre los estructurales, que tienen menor
“tirébn” mediatico. Todos los pronésticos apuntan a que la Cumbre de Estrasburgo-Kehl
repetird este patron y que los jefes de Estado y de Gobierno dedicaran su atencion a la
situacion en Afganistan y las relaciones con Rusia, entre otras, sin tener tiempo para
reflexionar seriamente sobre los fundamentos de la Alianza que celebran. Los aliados
fundaron la OTAN para defender la seguridad, la paz y el bienestar de la Alianza Atlantica
ante la amenaza militar de la antigua Union Soviética y del Pacto de Varsovia, pero,
desaparecidos ambos, no han podido definir una nueva identidad para la comunidad
politica y para la organizacion militar. No se teme por su continuidad porque muchos
paises, Francia incluida, siguen llamando a sus puertas para ser miembros de pleno
derecho o colaborar en sus actividades.

Sin embargo, el éxito de la organizacibn se va empafiando progresivamente bajo el
efecto de problemas estructurales que afectan a su credibilidad y eficacia. Este ARI
estudia algunas de las divergencias entre los aliados a propésito del uso de la fuerza, el
modelo organizacional, las capacidades militares y el proceso de decisiones. Son
problemas que no se han solucionado en las cumbres anteriores y que afectan a los
fundamentos béasicos de la Alianza Atlantica, por lo que los jefes de Estado y de Gobierno
en una cumbre tan sefialada deberan reflexionar sobre los principios basicos de su
cooperacion multilateral si desean seguir celebrando el éxito de la comunidad
transatlantica década tras década.

Andlisis: Las grandes cumbres de la OTAN tienen una liturgia que se repite
inexorablemente en cada convocatoria, aunque siempre se piensa que en la proxima
puede pasar algo diferente que hara de ella una cumbre histérica. En otras ocasiones los
participantes hubieran tenido mas tiempo para dedicar al fondo de las cuestiones, pero
esta vez tienen que prestar atencion a la presentacién del presidente Barack Obama en
la OTAN, a la reintegracion de Francia y a la escenificacion de la reconciliacion franco-
alemana, compartiendo Estrasburgo y Kehl la sede del acto. No parece, pues, que esta
cumbre sea propicia para abordar en profundidad algunos problemas estructurales que
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afectan a la credibilidad y cohesion de la comunidad politica y de la organizacion militar.
Cuestiones como las de Afganistan, las relaciones con Rusia, la ampliacién o la
actualizacién del concepto estratégico parecen prioritarias y llenaran la agenda de la
cumbre, pero si se quiere resolver esas y otras cuestiones los aliados deberan comenzar
cuanto antes a revisar los fundamentos bésicos de su relacion.

El antiguo secretario estadounidense de Defensa, Donald Rumsfeld, ha sido el portavoz
mas notorio de las criticas a los fundamentos de una organizacion como la OTAN en la
que no creia porque las divergencias internas le impedian tomar decisiones en
situaciones criticas, tal y como quedd en evidencia con la forma en que llevé la guerra
por comités en Kosovo. También critico la carencia de capacidades militares adecuadas
entre los aliados, por lo que nunca se le pasé por la cabeza pedir su ayuda en Afganistan
y prefirié dirigir la campafa contra los taliban desde Tampa en lugar de hacerlo desde
Bruselas. Finalmente, no creia en la utilidad de un modelo de organizacion que no
facilitaba su adaptacion a la realidad y mantenia que era la misién la que determinaba la
coalicién, en lugar de lo contrario. Eran criticas de un tiempo en el que algunos
responsables estadounidenses de la defensa mantenian una actitud prepotente porque
creian saber mejor que los demds aliados qué estrategia se debia seguir y, ademas,
preferian actuar y decidir solos en lugar de mal acompafiados. Ahora que el tiempo les ha
desautorizado y que una nueva Administracion ha recuperado las formas, convendria
retomar el fondo de aquellas criticas a la OTAN porque coinciden sustancialmente con
las que sefialan muchos expertos de uno y otro lado del Atlantico.

Primer fundamento: la funcién precede al 6rgano

La lectura del Tratado de Washington sirve para aclarar cuél es el objetivo de la Alianza
Atlantica: defender colectivamente los valores, libertades y bienestar de los Estados
Partes frente a un ataque armado. Sesenta afios después, los Estados miembros no
pueden sino seguir interesados en preservar los mismos valores, su integridad e
independencia y bienestar, que muchos de los nuevos miembros disfrutan gracias a la
OTAN, como hicieron los antiguos miembros. Sin embargo, los aliados se han ido
distanciando en cuanto a la percepcién de los riesgos y la respuesta a darles se refiere.
Sus culturas estratégicas varian respecto al uso de la fuerza en un abanico que oscila
desde su empleo facil e inmediato frente a cualquier riesgo o situacién hasta la renuencia
a combatir para conseguir los fines aliados. Esos fantasmas nacionales sobre el uso, por
exceso o0 por defecto, de la fuerza afectan a la eficacia de una alianza militar en
situaciones como la de Afganistan donde unos aliados combaten decididamente contra la
insurgencia mientras que otros eluden hacerlo amparados en las trincheras de las
restricciones (caveats) de empleo de sus contingentes.

La polémica sobre si la OTAN debe ocuparse en el futuro de funciones de defensa o de
seguridad resulta bastante estéril porque su ventaja comparativa esta en la habilidad para
emplear la fuerza y para la gestion militar de crisis, independientemente de que sea para
unas u otras misiones del espectro asignado. Los Estados miembros se han asociado a
la OTAN para usar colectivamente la fuerza cuando sea necesario. Durante la Guerra
Fria lo hicieron eficazmente y, mediante la disuasion, impidieron el enfrentamiento entre
los bloques y en la posguerra fria aprendieron a usar la fuerza para proteger a las
poblaciones bosnia y kosovar. Guste o no, la dimensién militar constituye la esencia
misma de la organizacion y es en esa dimensién donde la OTAN dispone de ventaja
comparativa sobre cualquier otra organizacién o coalicion internacional, que no pueden
ofrecer una garantia similar.
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Mientras haya necesidad de defenderse o de prevenir una agresién armada, la OTAN
aportar el instrumento militar de respuesta adecuado. Para ello, la OTAN dispone de una
estructura militar con dos Mandos Estratégicos: el de Operaciones (Allied Command
Operations, ACO), con sede en Mons (Bélgica), y el de Transformacion (Allied Command
Transformation, ACT), en Norfolk (EEUU), para ocuparse, respectivamente, de la forma
en la que se usard la fuerza en la actualidad y de la forma en la que se usara en el futuro
y como desarrollar las capacidades para hacerlo. La OTAN sigue aportando a los
Estados miembros economias de escala en términos de planeamiento, doctrina,
estandarizacion y procedimientos militares que benefician no s6lo a sus miembros de
pleno derecho sino a todos los demas (18) con los que colabora en la Asociacion para la
Paz y a terceros paises y organizaciones, desde Japon y Australia a las Naciones
Unidas, que desean colaborar con la OTAN aprovechandose de su acervo militar.

Por tanto, la funcion primaria de la OTAN sigue siendo la de preparar a los aliados para el
uso de la fuerza, una necesidad que afortunadamente se ha ido restringiendo en las
relaciones internacionales pero que, periédicamente, reaparece poniendo a los aliados
frente a decisiones dificiles. Aunque se multiplican las demandas para que la Alianza se
ocupe de todos los riesgos que surgen cada dia, desde la energia a la pirateria, la
Alianza no tiene experiencia ni capacidad para gestionar crisis que no son de naturaleza
militar y su gestidén deberia encargarse a otras organizaciones o coaliciones capaces de
gestionar esos riesgos no militares de una forma mas integral. La OTAN podra contribuir
en los aspectos militares pero no puede reinventarse a medida de las crisis que llaman a
su puerta. Las dificultades de la OTAN para gestionar la crisis de Afganistdn demuestran
que los aliados se han equivocado de estrategia, porque hasta ahora se han empefiado
en gestionar una crisis multidimensional con un instrumento militar especializado como la
OTAN. Es posible que en la Cumbre del Aniversario se anuncie un cambio de estrategia,
subordinando el protagonismo de la OTAN a una gestiébn mas politica e integral. La
OTAN contribuira a la nueva estrategia reforzando la seguridad, para lo que precisara
mas soldados, pero no para hacer funciones civiles sino para combatir a la insurgencia e
instruir al Ejercito Nacional afgano y dar tiempo a los gestores civiles. Si fracasa la
estabilizacion se podra hablar de un fracaso de la OTAN y de sus Estados miembros,
pero si fracasa la reconstruccién y el desarrollo en Afganistan habra que repartir las
culpas.

El fundamento organizacional: ¢ Alianza, Asociacion, Organizacién o Agencia?

En los tiempos que corren, las organizaciones internacionales de seguridad se
“antropoformizan”, parecen tomar vida propia y disponer de ella mas alla del margen de
autonomia explicita o implicita que les asignan los Estados miembros. Por esta razon,
muchos de los titulares que se dedican al 60 aniversario se interrogan por el estado y
futuro de la OTAN, como si ésta dependiera de lo que ocurre en Bruselas, de su
secretario general y de sus funcionarios mas que de las capitales de los Estados
miembros y de las opiniones publicas que sustentan a los gobiernos. La eficacia de las
organizaciones multilaterales depende de la colaboracién de sus miembros, pero la
percepcion de esa eficacia depende de la vision que se tenga de esas organizaciones. El
Tratado de Washington cred una comunidad politica —la Alianza Atlantica— y se doté de
una Organizacién para defenderla la OTAN, pero la percepcién de su funciéon ha
cambiado desde entonces tanto como lo ha hecho el mundo y las sociedades en los
ultimos 60 afios, y la pérdida de identidad lleva a preguntarse, sobre todo a las nuevas
generaciones, qué es la OTAN y para qué sirve.

Los aliados no han sabido encontrar una visiéon comuUn de futuro ni reforzar la identidad
atlantica. Por un lado, se ha pasado de 12 miembros fundadores a 26, y no se sabe
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cuantos paises mas ingresaran porque los Estados miembros mantienen una politica de
puertas abiertas cuyos criterios de admisién son mas politicos que técnicos y mas de
oportunidad que de méritos. En ocasiones se deciden ampliaciones masivas: el big bang
de 2004, con siete nuevos miembros, y, en ocasiones, como en la vispera del 60
aniversario, parece que se va a congelar sine die la entrada de candidatos como Georgia,
que pocos meses atrds cumplian todos los requisitos técnicos para su ingreso. El
problema de una ampliacion decidida con esos criterios tan elasticos es que afecta a la
credibilidad de la garantia colectiva que aporta el articulo 5 de defensa colectiva, porque
hay que preguntarse si los aliados entrardn en combate para defender a los nuevos
miembros. No hay mas que fijarse en la rapidez con la que Polonia cerrd su acuerdo con
EEUU sobre el despliegue de misiles para reforzar sus vinculos bilaterales tras constatar
la fragilidad de la respuesta colectiva durante los enfrentamientos armados de Georgia.
Por otro lado, tampoco se acaba de definir el espacio de actuaciéon de la OTAN ni los
intereses de seguridad que se deben preservar. Mientras la inseguridad se desplaza por
encima de las fronteras, los aliados no se ponen de acuerdo sobre cuando y donde
emplear la capacidad militar de la organizacion y deben negociarlo caso por caso.
Cuando los aliados han coincidido en la necesidad de luchar contra el terrorismo
yihadista no han dudado en desplegarse en Afganistan, pero en la mayoria de las
situaciones prevalecen las diferencias entre quienes aspiran a que la Alianza se convierta
en una organizacién de seguridad global y los que se resisten a esa ampliacién de
funciones y de escenarios con caracter genérico.

Un indicador de la pérdida de tensidén en la OTAN es la progresiva sustitucion del término
de aliado, coligado para fines comunes, en beneficio del mas mercantilista y calculador
de socio. La proliferacion de distintos estatutos de Estados miembros, asociados o de
contacto diluye la cohesidn y previsibilidad de la comunidad transatlantica, convirtiéndola
en una sociedad con un menor grado de identificacion y compromiso colectivo. Lo que en
tiempos fue una comunidad con un alto grado de cohesion interna se dirige
paulatinamente hacia una asociacion donde se difumina la identidad y lo que fue una
organizacién con un alto grado de cooperacion se encamina de facto hacia un régimen
internacional de coordinacion menos exigente y previsible. A la confusion coadyuva la
multiplicacién de subagrupaciones, reales o percibidas, de los miembros en categorias
como europeistas y atlantistas, viejos y nuevos europeos, y productores y consumidores
de seguridad. Las agrupaciones de aliados suelen ser arbitrarias y contraproducentes.
Probablemente, la que menos sentido tenga es la que contrapone la UE a la OTAN en un
juego de suma cero en la que todo lo que ganan los estadounidenses lo pierden los
europeos y viceversa. Esa agrupacién es arbitraria porque ni todos los miembros
europeos de la OTAN comparten esa visién ni la OTAN se reduce a EEUU y a los
miembros de la UE. Ademas, es perjudicial porque la capacidad militar que pierda la UE
no la ganara la OTAN, sino que ambas organizaciones ganan o pierden con la mayor o
menor capacidad militar de sus miembros europeos. La reintegracion anunciada de
Francia podria acabar con esa confrontacion y permitir la complementariedad y la divisién
de trabajo entre ambas organizaciones.

A pesar de su especializacion, la OTAN se vio marginada en la gestion de la crisis de
Afganistan y, pese a que los aliados activaron el articulo 5 considerando los atentados
del 11-S como un ataque armado, el derrocamiento del régimen taliban se dirigié desde
el Mando Central estadounidense (Central Command, CENTCOM) en Tampa (Florida) y
no desde Bruselas. La Organizacion también se ha convertido en rehén de los intereses
particulares de Turquia y Grecia y en el foro de enfrentamientos entre estadounidenses y
europeistas para reprimir o potenciar una alternativa europea de defensa. Pese a todo, la
Organizacion sigue funcionando cotidianamente con normalidad y proporcionando a los
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aliados y socios los servicios que se han mencionado. Cada uno se abastece de los
servicios que precisa y puede interesarse o despreocuparse por los demas, por lo que el
modelo organizacional se encamina hacia el de una agencia de servicios militares a la
carta (toolkit box). En caso de que los Estados miembros decidieran revisar el modelo
organizacional, mereceria la pena sopesar la sustitucién del actual, desdibujado del
original de comunidad politica y organizacion militar tras tantos retoques, por uno mas
flexible. El concepto plataforma, acufiado en la Organizacion de Seguridad y Cooperacion
en Europa (OSCE), podria hacer de la OTAN una organizacion capaz de integrar las
cambiantes participaciones y tareas, multiplicando su capacidad de adaptacion.

Tercer fundamento: la eficacia depende de la capacidad

Parafraseando a Rumsfeld, no son las misiones las que determinan las coaliciones, sino
las capacidades politicas, presupuestarias y militares de sus Estados miembros. En las
organizaciones internacionales de seguridad resulta mas facil de contabilizar el esfuerzo
de las contribuciones nacionales que el beneficio que obtienen los miembros. Siendo
contribuciones entre miembros no iguales, lo equitativo es que la contribucion sea
proporcional a las posibilidades de cada miembro. Sin embargo, dentro de la OTAN, y a
pesar de la concertacion de los planeamientos, cada miembro tiene la Gltima palabra para
decidir su nivel de contribucion. Objetivos como el de invertir el 2% del PNB en esfuerzo
militar no se cumplen por la mayoria de los miembros de forma continuada, con lo que se
distancia la capacidad y la solidaridad entre ellos. En una organizacion como la OTAN
gue planifica las capacidades necesarias para el futuro, el incumplimiento de los objetivos
de capacidades compromete su eficacia y, sin las contribuciones necesarias, el
multilateralismo pierde eficacia.

Desde las contribuciones méas sencillas a los fondos de infraestructura a las mas
controvertidas de las misiones de combate en Afganistan, la eficacia de la OTAN
depende de las contribuciones de los miembros. Sin embargo, la organizacion carece de
mecanismos capaces de exigir las contribuciones esperadas: cada miembro escoge qué
acuerdos cumple y cudles no, por lo que los compromisos politicos e institucionales se
atienden con normalidad, mientras que las inversiones en equipos y fuerzas de combate
suelen desatenderse con la misma frecuencia. Asi, no todos los Estados miembros de la
OTAN han transformado sus fuerzas para hacerlas expedicionarias y sélo un 3% del total
de las fuerzas armadas europeas tendra ese caracter.! Sigue faltando, entre otros,
capacidad de empleo de helicopteros, aviones de transporte estratégico y unidades
logisticas que le permitan proyectarse como establece su doctrina. La desigualdad se
acentlia con la participacién en las operaciones porque los Estados miembros deben
afrontar el coste de las mismas por su cuenta, sin que exista ninguna compensacion
colectiva que reembolse costes comunes? y, como resultado, los procesos de generacion
de fuerzas se estancan unay otra vez ante la falta de capacidades.

Para conciliar la solidaridad con la equidad, especialmente en tiempos de restricciones
presupuestarias, sélo caben dos opciones: o0 se recorta el nivel de ambicidén de la Alianza
o0 se cambia el sistema de redistribucién. Ampliar la agenda y el espectro de
intervenciones sin contar con las capacidades adecuadas so6lo conduce al absentismo o

! Segun datos de la Agencia Europea de Defensa, para 2007 el Reino Unido puede desplegar el 41% de sus
fuerzas terrestres, los Paises Bajos el 38%, Espafia el 32%, Italia el 28% y Francia el 26% sobre una media
europea del 24%. Datos accesibles en www.eda.europa.eu/defencefacts.

2 Siguiendo con datos de la misma Agencia, los gastos de mantenimiento y operaciones suponen 16.864
millones de euros para el Reino Unido y 8.407 millones para Francia, mientras que los tres siguientes —ltalia,
los Paises Bajos y Espafia— estan en torno a los 2.10 millones, muy lejos de los demas miembros europeos
de la OTAN.
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al despilfarro de recursos escasos. El nuevo concepto estratégico que, seguramente, se
va a encargar por esta Cumbre del Aniversario, se convertira en papel mojado si se
prodiga en asumir misiones que no cuenten con los recursos necesarios. La segunda
opcion, mas radical, consiste en establecer criterios de contribuciébn que preserven la
solidaridad dentro de unos limites razonables y mecanismos colectivos de financiacion
comunes que permitan aliviar los costes comunes de las operaciones y los fijos de
funcionamiento y estructuras. Pese a tratarse de una Alianza militar, la OTAN ha
considerado que todas las contribuciones de los miembros, fueran de seguridad o de
defensa, grandes o pequefias, servian por igual a la Organizacion. Como resultado —los
inventarios militares cantan—, las capacidades colectivas no progresan tanto como la
sensacion de agravio entre los aliados.

Cuarto fundamento: el que contribuye manda y viceversa

En materia de seguridad y defensa, y en torno a intereses esenciales donde los
miembros no pueden transigir, los procedimientos de decision tienden a estancarse. Las
diferencias en la forma de evaluar los riesgos y en la forma de darles respuesta se
multiplican a medida que aumenta el nimero de miembros y, con ello, aumenta el tiempo
y las dificultades para llegar a acuerdos. Las decisiones se toman individualmente por
cada miembro, primero, y luego se coordinan colectivamente dentro de la organizacion.
Si se decide por unanimidad, la oposicién de un solo miembro puede bloquear el acuerdo
colectivo.

Las decisiones son procedimientos politicos y, salvo fuerza o amenaza mayor como en la
Guerra Fria, sera raro que los intereses de seguridad y de defensa de los Estados
coincidan unanimemente. La indecision de la organizacion le resta credibilidad y obliga a
los interesados a buscar caminos informales mas flexibles. La Administracion Clinton
convencio a sus aliados para flexibilizar el mecanismo de decisiones en los casos en que
no estén en juego los intereses vitales el denominado no-articulo 5, es decir, la
posibilidad de establecer mecanismos de colaboracién mas restringidos al margen de la
unanimidad cuando haya miembros interesados en hacerlo. Esta apertura, que se pensoé
inicialmente para intervenciones europeas (Berlin plus desde 2002), deberia
generalizarse para otras posibles combinaciones de actores y potenciaria el modelo
organizacional de plataforma. Esto exige diferenciar entre quienes quieren intervenir en
una operacién y quienes no lo desean en términos de decision y de contribucién. Al igual
que la UE ha ido evolucionando desde la unanimidad hacia los procedimientos de
autoexclusiéon (opting out) para evitar que quienes no desean tomar parte en una
operacién impidan a los demas hacerlo, la OTAN podria recurrir a este sistema para
facilitar la agrupacion multilateral de Estados miembros. La participacion otorgaria el
derecho de decisibn a quienes contribuyen en una operacidbn concreta,
independientemente de la condicién de miembro o no de la OTAN. Esto, por un lado,
estrecharia la relacion con los nuevos socios estratégicos como Japon, Australia, Nueva
Zelanda y Rusia y, por otro, evitaria que quienes no desean intervenir se vean sometidos
a presiones para lograr el consenso.

La concertacion informal al margen de los procedimientos formales de decision es una
practica corriente en todas las organizaciones y la OTAN deberia imitar, por ejemplo, los
mecanismos de cooperacion reforzada y de cooperacidon estructurada permanente
puestos en marcha por la UE para facilitar la cooperacion restringida a quienes quieren y
pueden contribuir. La igualdad formal ante las decisiones dificilmente puede sostenerse
mientras no exista igualdad o proporcionalidad entre las contribuciones, y a medida que
se reduce el numero de los que quieren y pueden contribuir a los fines colectivos,
aumenta el numero de circulos restringidos e informales de decision.
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Conclusiones: Los aniversarios suelen ser, como los ultimos dias del afio, ocasiones
propicias para hacer balances vy fijarse grandes propésitos de futuro que se olvidan tan
pronto como pasan las celebraciones. La OTAN se ha consolidado como la organizacion
militar de referencia y tiene su existencia garantizada mientras preserve su ventaja
comparativa sobre las demas organizaciones y coaliciones internacionales. No obstante,
la Alianza Atlantica no se ha decidido a resolver algunos problemas estructurales
relacionados con el uso de la fuerza, el modelo organizacional, las capacidades
necesarias y el proceso de decisiones, que ya estan reduciendo su eficacia y credibilidad.
En la Cumbre de su 60 aniversario, los jefes de Estado y de Gobierno pueden dejar que
se sigan acumulando las contradicciones o comenzar a hacerles frente, actualizando la
Alianza Atlantica y a la OTAN a la realidad de seguridad y defensa del siglo XXI. Son
cuestiones dificiles de revisar, pero cada vez lo serdn mas y, dicho en términos de
festejos, se trata de saber dénde quieren los invitados presenciar los fuegos artificiales, si
dentro o fuera de la sala de reuniones.
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