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Resumo

Los cambios ocurridos después de la adopcion del anterior concepto estratégico de la OTAN
en 1999 obligaron a revisar su definicién de los objetivos, amenazas y riesgos, asi como a
determinar las capacidades de la organizacion en una época dominada por la crisis
econdémica y por los recortes en los presupuestos de defensa de sus miembros.

En esta ocasién, la elaboracién del concepto estratégico fue iniciada por una propuesta de
una comision de expertos y por un debate publico que necesariamente transformaron el
texto final en un documento diplomatico y no en un documento verdaderamente Util para
orientar la planificacion estratégica durante la proxima década.

Esta diferencia entre las metas establecidas por el documento y la realidad de los medios
disponibles en la OTAN se observd de inmediato en la cuestion del sistema de gestidén de
crisis, para lo cual la organizacion no dispone de estructuras y medios civiles. Tampoco es
evidente que esta limitacion pueda resolverse mediante la cooperacién con la UE. La
participacion de la OTAN en la misidn internacional de Libia sera la primera prueba para
conocer la validez y eficacia de este nuevo concepto estratégico.
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Rafael Calduch Cervera

1. La necesidad de un nuevo concepto estratégico de la OTAN

Los importantes cambios acaecidos en la Sociedad Internacional desde que se formuld
el Concepto Estratégico en el Consejo Atlantico de Washington en 1999, aconsejaban
una revision y actualizaciéon de los objetivos, medios y capacidades de la Alianza para
las primeras décadas del siglo XXI*.

Entre los principales cambios que han propiciado la formulacion del Nuevo Concepto
Estratégico, merece destacarse el impacto de los atentados del terrorismo yihadista del
11-S de 2001 en Estados Unidos y sus repeticiones el 11-M de 2004 en Espafia y el 7-]
de 2005 en el Reino Unido. Directamente relacionado con el terrorismo yihadista ya se
realizd una revision de las prioridades de la OTAN en la Cumbre de Praga (2002) para
destacar la amenaza terrorista internacional.

También hay que tener presente los efectos de la ampliacion de la Alianza a los paises
de Europa Central y Oriental que no sélo ha supuesto un notable incremento de sus
miembros, con la consiguiente complicacién del sistema de decisién por consenso, sino
gue ha generado una nueva dinamica de relaciones con Rusia y ha incrementado la
importancia de algunas amenazas ya existentes como la criminalidad internacional
organizada.

No menos importante es la participacion de la OTAN en la misién ISAF (International
Security Assistance Force in Afghanistan) ha sido decisiva para conocer las capacidades
pero también las limitaciones de las operaciones expedicionarias que la Alianza puede
asumir en los proximos afios.

La reaparicion de la pirateria en nuevos escenarios geopoliticos, como las aguas del
Indico y de las costas de Somalia, ha servido para restaurar la seguridad maritima
como una de las prioridades aliancistas que habian sido ignorada o postergada en
anteriores conceptos estratégicos.

Pero todos estos sucesos no habrian bastado por si solos para llevar a cabo la
formulacion de un nuevo Concepto Estratégico. Era necesario ademas el impulso
politico surgido con la Administracion norteamericana del Presidente Obama vy la
necesidad de compatibilizar el futuro de la OTAN con los cambios introducidos por el

! El Concepto Estratégico de Ila OTAN formulado en 1999 puede consultarse en:
http://www.nato.int/cps/en/natolive/official texts 27433.htm (consultado el 07/04/2011)

2 Véase la Declaracion de la Cumbre de Praga en: http://www.nato.int/docu/pr/2002/p02-127e.htm
(consultado el 07/04/2011)
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Tratado de Lisboa en la Politica Exterior y de Seguridad Comun, especialmente en sus
dimensiones diplomatica y militar®.

Todo ello en un contexto de aguda crisis econdmica internacional que esta obligando a
los gobiernos aliados, pero especialmente a los de las potencias hegemadnicas, a revisar
sus propias estrategias nacionales de defensa, como acaba de ocurrir en el Reino
Unido®.

2. El proceso de elaboracion del Nuevo Concepto Estratégico

A diferencia de los conceptos estratégicos formulados en 1991 y 1999, el proceso de
elaboracién de este nuevo concepto demuestra que en la voluntad de los aliados estaba
presente la necesidad de involucrar a las opiniones publicas en su preparacion con el fin
de garantizar una legitimidad politica originaria del documento final pero también al
precio de sacrificar el rigor conceptual y la precision de contenidos que este tipo de
documentos exige.

De acuerdo con la posiciéon oficial de la propia Alianza, la elaboracién del concepto
estratégico se desarrollo en tres fases en algun caso coincidentes:

A - Fase de Reflexion (Julio 2009 — Marzo 2010)

Incluy6é la creacion de un grupo de 12 expertos, presididos por la Embajadora
norteamericana Madeleine Albright, que realizaron la elaboracién de un borrador tras
contrastar sus analisis iniciales con expertos de todos los paises aliados a través de la
celebracién de 5 seminarios sobre: Cuestiones Generales; Asociaciones de la OTAN;
Transformacion de estructuras, fuerzas y capacidades; Aproximacion integral a la
gestion de crisis’.

B - Fase de Consultas (Septiembre 2009 - Marzo 2010)

Paralelamente, el grupo de expertos llevd a cabo consultas con todos los gobiernos
aliados con el fin de contrastar los resultados que se derivaban de sus analisis y de los
seminarios con las posturas oficiales, tratando de encontrar los temas y puntos de
acuerdo entre todos ellos, con vistas a la redaccion final de su informe.

Los textos del Tratado de la Unién Europea y del Tratado de Funcionamiento de la Unidn Europea se
encuentran en: http://eur-lex.europa.eu/JOHtmI.do?uri=0J:C:2010:083:SOM:EN:HTML (consultado el
07/04/2011)

Ver A Strong Britain in _an Age of Uncertainty: The National Security Strategy (2010) en:
http://www.analisisinternacional.eu/archivo/viejos/ID13.pdf y también Securing Britain in an Age of
Uncertainty: The Strategic Defence and Security Review (2010) en:
http://www.analisisinternacional.eu/archivo/viejos/ID14.pdf (consultados el 07/04/2011)

El Grupo de Expertos estaba integrado por: Honorable Madeleine K. Albright (Estados Unidos); Sr. Jeroen
van der Veer (Paises Bajos); Embajador Giancarlo Aragona (Italia); Embajadora Marie Gervais-Vidricaire
(Canada); Honorable Geoff Hoon (Reino Unido); Embajador Umit Pamir (Turquia); Embajador Fernando
Perpifid-Robert Peyra (Espafia); Embajador Dr Hans-Friedrich von Ploetz (R.F. de Alemania); Sr. Bruno
Racine (Francia); Embajador Aivis Ronis (Letonia); Profesor Adam Daniel Rotfeld (Polonia); Embajador
Yannis-Alexis Zepos (Grecia).

El Informe elaborado por este grupo de expertos puede verse en:
http://www.nato.int/nato static/assets/pdf/pdf 2010 05/20100517 100517 expertsreport.pdf
(consultado el 07/04/2011)
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C - Borrador del Nuevo Concepto Estratégico y negociacion final
(Septiembre — Noviembre 2010)

El Informe elaborado por el Grupo de Expertos y presentado oficialmente al Secretario
General de la OTAN, sirvié como base para que éste elaborase la Propuesta sometida a
la negociacién de los gobiernos vy, finalmente, al documento aprobado en la Cumbre de
Lisboa del 19 de Noviembre de 2010°.

3. Principios y tareas centrales

El Nuevo Concepto Estratégico reitera, como los anteriores, que el fundamento altimo
de la Alianza descansa en la comunidad de valores que impera entre sus miembros y
destinada a defender los principios de: la libertad individual; la democracia; los
derechos humanos y el Estado de derecho.

Para ello se definen cuatro categorias de tareas centrales que la OTAN debe ser capaz
de desarrollar y que afectan a:

1. La defensa colectiva
2. La gestion de crisis
3. La seguridad cooperativa

4. El proceso continuo de reforma, modernizacion y transformacion

4. El entorno estratégico internacional: amenazas y riesgos

Como en toda formulacion estratégica, una vez determinados los principios y tareas
esenciales, resulta necesario definir el conjunto de amenazas y riesgos a los que la
Alianza debe hacer frente en los préximos anos.

Tal y como sucedidé en los documentos precedentes, se reconoce que la amenaza de un
ataque generalizado, tanto convencional como nuclear, contra los paises aliados
constituye un escenario muy poco probable, aunque no imposible, y que desde luego
ya no esta directamente relacionado con la capacidad militar de la extinta Unidn
Soviética ni con los procesos de transicion de los paises comunistas europeos que
desencadenaron las guerras balcanicas.

Se incluyen cuatro amenazas que no figuraban en los documentos estratégicos
anteriores: los ataques cibernéticos; los ataques con misiles contra la poblacion o los
territorios de los paises aliados; la delincuencia organizada y los graves problemas
medioambientales o de salud publica.

Pero tan importante como las nuevas amenazas estratégicas que se incorporan son las
gue aparecian recogidas en el concepto estratégico de 1999 y que han desaparecido del
documento actual: e/ hundimiento del orden politico que da lugar a los estados fallidos;
las politicas de regimenes opresores y el caos econdmico. Resulta evidente que a la
vista de los cambios que estd experimentando el mundo arabe y de los efectos de la
crisis sobre las economias de algunos paises aliados como Grecia, el Reino Unido,

5 El texto del Nuevo Concepto Estratégico se encuentra en: http://www.nato.int/lisbon2010/strategic-
concept-2010-eng.pdf (consultado el 07/04/2011)
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Espafia, Italia o Portugal, no se puede pensar que semejantes omisiones hayan sido
acertadas.

5. Medios y capacidades

Definidas las amenazas a las que debera hacer frente la Alianza, , con mejor o peor
acierto, el Nuevo Concepto Estratégico pasa a determinar los medios y capacidades que
considera imprescindibles para llevar a cabo sus tareas centrales.

Los principales medios establecidos son los siguientes:
1. Una combinacién de fuerzas nucleares y convencionales;

2. El establecimiento de unas fuerzas convencionales fuertes, moviles vy
desplegables tanto con caracter defensivo como expedicionario;

3. La realizacidon conjunta entre los aliados de entrenamientos, ejercicio,
planificacion e intercambio de informacion;

4. La participacion de todos los paises aliados en la planificacién de las acciones
nucleares, el estacionamiento de fuerzas nucleares en tiempos de paz y la
formulacion de las disposiciones de mando, control y consulta;

5. La cooperacidon con Rusia y otros socios euro-atlanticos;

6. La coordinacion planificada de las capacidades nacionales de ciberdefensa y la
adopcidon de un sistema centralizado de proteccién de la OTAN contra los ataques
cibernéticos;

7. El andlisis coordinado entre los aliados de las amenazas terroristas y la adopcion
de las capacidades militares adecuadas para la lucha antiterrorista;

8. El mantenimiento de los presupuestos de defensa, a pesar de la crisis, para que
las FAS dispongan de los medios suficientes para desempefiar las misiones
asignadas;

9. La adopcién de una posicion general de la OTAN frete a la emergencia de nuevas
amenazas;

La disponibilidad de estos medios debe sustentar el desarrollo de las siguientes
capacidades aliancistas:

1. La capacidad de mantener operaciones conjuntas importantes (major operations)
concurrentes con varias operaciones de pequefia envergadura (minor operations)
tanto para garantizar la defensa colectiva comno para llevar a cabo la gestion de
crisis a distancia estratégica;

2. La capacidad de defender a las poblaciones y territorios aliados contra ataques
con misiles balisticos;

3. La capacidad de una defensa efectiva con las amenazas o ataques con armas
NBDR;

4. La habilidad para prevenir, detectar, defenderse y recuperarse de los
ciberataques;
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5. La capacidad para detectar y defenderse del terrorismo internacional;

6. La capacidad de contribuir a la seguridad energética, incluyendo la proteccion de
infraestructuras criticas, las areas de transito y las lineas de distribucion;

7. La capacidad de evaluaciéon del impacto sobre la seguridad del desarrollo de
nuevas tecnologias.

6. La seguridad mediante la gestion de crisis ¢una tarea imposible para
la OTAN?

Uno de los aspectos mas problematico del Nuevo Concepto Estratégico es el referido a
la gestidn de crisis, establecida como una de las tareas centrales de la Alianza.

En efecto, tras destacar que las crisis y los conflictos suponen una amenaza directa
para las poblaciones y territorios de la Alianza y que la experiencia de los Balcanes y
Afganistan imponen la adopcion de una aproximacion integral (comprehensive
approach) que incluya la prevencion, la gestién y la estabilidad y reconstruccién post-
conflicto con el empleo de medios politicos, civiles y militares, el documento estratégico
reconoce que la superioridad de la OTAN se concentra en las capacidades militares,
mientras que tan sélo aspira a alcanzar “an appropriate but modest civilian crisis
management capability” que permita a las fuerzas militares de la Alianza disponer de
un instrumento de enlace con los medios civiles desplegados sobre el terreno por otros
actores y agencias internacionales’.

Sin duda, la OTAN carece de una estructura politico-civil adecuada para asumir la
direccion de la gestidon de crisis en sus aspectos civiles y humanitarios, pero sobre todo
para liderar los procesos de estabilizacidn y reconstruccién tras los conflictos armados.
Tampoco es previsible que a corto plazo desarrolle tal estructura con el suficiente grado
de eficacia para sustituir o complementar la que ya estd disponible en el marco de
Naciones Unidas o de la Union Europea.

En semejantes circunstancias, la inclusion de esta tarea central obliga a la Alianza a
recurrir a la colaboracién con tales organismos o, alternativamente, a aceptar la
atribucion de las tareas de ayuda humanitaria y reconstruccion civil a las fuerzas
militares, corriendo el riesgo de provocar un fracaso de la mision debido a la falta de
preparacion de las fuerzas armadas para desempefiar este tipo de tareas. Un dilema
estratégico que deberia haberse evaluado mas detenidamente en sus consecuencias
antes de haberlo incluido en el documento final con la evidente intencion de convertirlo
en un documento politicamente correcto de cara a las opiniones publicas.

7 Center for Security Studies (ETH-Zurich) - Comprehensive Approaches to International Crisis
Management- CSS Analyses |n Securlty Policy, voI 3, n° 42 (October 2008), ver en:

thz.
18c1 45fa- 8e14 62b9c0a37682/en/css analysen nr42-2008 e.pdf (consultado el 07/04/2001)

Centro Internacional de Toledo para la Paz - Civilian Dimension of International Crisis Management in
Spain: Commitments, Alternatives and Advantages.- CITpax Document n°5 (February 2006). Ver en:
http://www.fride.org/download/OTR CrisisMang ENG feb06.pdf.pdf (consultado el 07/04/2011)
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7. Valoracion critica del Nuevo Concepto Estratégico a la luz del nuevo
sistema de seguridad mundial

Una valoracion adecuada de este Nuevo Concepto Estratégico requiere no soélo la
consideracion de su contenido, sino también su contrastacion con el nuevo sistema de
seguridad mundial que se viene desarrollando durante las dos Ultimas décadas para
evaluar su adecuacién o no a dicho sistema.

Desde la descomposicion de la Unidn Soviética y la intervencién multinacional en Irak
tras la invasion de Kuwait, la seguridad mundial ha ido poco a poco evolucionando
desde la bipolaridad con disuasion nuclear hacia un sistema de seguridad colectiva con
intervencionismo promovido por las grandes potencias militares.

De una parte, la eclosidon de las misiones de pacificacion promovidas por Naciones
Unidas, que sigue gozando de la primacia de legitimidad politica y de exclusividad legal,
ha servido para reforzar la dimensidn colectiva de la seguridad mundial®.

Sin embargo, resulta también constatable que no siempre esa seguridad colectiva de
Naciones Unidas se puede aplicar ya sea porque lo impide el sistema de veto que
impera en el Consejo de Seguridad o bien porque no siempre las paises, especialmente
las grandes potencias, estan dispuestos a aportar las tropas de las que carece la
organizacion mundial.

El incremento del numero y la duracién de las misiones de pacificacion ha obligado,
cada vez mas, a involucrar a las potencias regionales en el proceso de decisién y
ejecucion de tales misiones. Es frecuente constatar la presencia en estas misiones de
tropas indias, brasilefias, pakistanies, sudafricanas, canadienses, espafiolas,
holandesas, portuguesas, etc., reforzando y complementando las funciones de las
tropas norteamericanas, rusas, britanicas o francesas.

Paralelamente, los intereses geoestratégicos, politicos y econémicos de las grandes
potencias mundiales no siempre coinciden con los del resto de la comunidad
internacional. En semejantes circunstancias y ante la incapacidad para lograr que se
apruebe una Resolucion del Consejo de Seguridad que respalde sus actuaciones
militares, se han generalizado las intervenciones internacionales, ya sean unilaterales o
colectivas, dirigidas a proteger los intereses de dichas potencias en un determinado
pais o region.

Los casos de Kosovo (1999); Irak (2003); Enduring Freedom (2001) en Afganistéan o
las mas recientes de Libano (2006) y Georgia (2008) acreditan, mucho mas que
cualquier argumento, la realidad de la dimensidn intervencionista del vigente sistema
de seguridad mundial.

La OTAN ha ido definiendo su actuacién estratégica en este contexto internacional de
acuerdo unas veces con criterios pragmaticos, como en la intervencion militar en

8 .- Para un andlisis de la evolucidén experimentada por la doctrina de las Naciones Unidas respecto de las
misiones de pacificacidon, véanse los documentos del Secretario General:
An Agenda for Peace. Preventive diplomacy, peacemaking and peace-keeping. (17 Junio 1992). A/47/277
- 5/24111
Suplemento de "Un Programa de Paz”: Documento de posicidn del Secretario General presentado con
ocasion del cincuentenario de las Naciones Unidas. (25 Enero 1995). A/50/60 S/1995/1.
Un mundo mas seguro: la responsabilidad que compartimos. Informe del Grupo de alto nivel sobre las
amenazas, los desafios y el cambio.- Asamblea General (2 Diciembre 2004) A/59/565.
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Kosovo, y otras de acuerdo con los criterios de legalidad internacional como en el caso
de ISAF.

A la luz de la evolucion de la Alianza durante estas dos Ultimas décadas, podemos y
debemos realizar una valoracion del nuevo documento estratégico destacando tres
caracteristicas esenciales: a) su dimensién politica y declarativa; b) su imprecision y c)
su caracter incompleto.

En sentido estricto no es un documento estratégico o, al menos, no en la misma linea
de sus predecesores ya que no encontramos un apartado sobre “/as orientaciones para
las fuerzas de la Alianza” que incluya de un modo concreto aspectos tan relevantes
como: las misiones concretas que deben realizar las fuerzas militares, las orientaciones
para el dispositivo de fuerzas, las caracteristicas cuantitativas y cualitativas de las
fuerzas convencionales y de las fuerzas nucleares necesarias; la estructura de mando;
etc.

Se puede argumentar que todos estos aspectos se incluirdn en los documentos que
desarrollan el Nuevo Concepto Estratégico, pero habra que convenir que su ausencia en
el documento principal minimiza su importancia y supone un cambio de posicion
respecto de las estrategias aliancistas de 1991 y 1999.

Es también un documento impreciso porque como ya hemos sefialado ignora algunas
de las amenazas vigentes que habian sido recogidas en documentos anteriores; incluye
amenazas como las medioambientales o sanitarias cuya gestidn es prioritariamente
nacional, como se estd comprobando en la catastrofe nuclear de Japdn, sin especificar
los medios disponibles ni los criterios de coordinacién que habrian de seguirse; hace
referencia a un sistema de gestion de crisis sin especificar los érganos, procedimientos
ni capacidades civiles requeridas vy, finalmente, alude la necesidad de una
complementariedad de funciones con la UE, sobre todo en la gestién de crisis y la
seguridad cooperativa, pero sin hacer una alusién, siquiera fuese general, a las
directrices con las que debera desarrollarse dicha complementariedad.

Por ultimo, es un documento incompleto por varias razones. En primer lugar no se
extraen las lecciones aprendidas de las experiencias en los Balcanes y Afganistan para
determinar los criterios politicos y estratégicos necesarios para establecer el alcance y
los limites de las misiones en las que intervenga la OTAN. En segundo término,
tampoco existe una valoracion estratégica precisa y diferenciada de las regiones
fronterizas de la Alianza como son el Magreb, el Caucaso; Oriente Proximo y Oriente
Medio. Tampoco se contemplan algunas misiones que por su frecuencia, su importancia
y su naturaleza mixta (defensiva y expedicionaria) deberian haberse recogido de forma
explicita, como son las operaciones de proteccion y rescate de ciudadanos de paises
aliados residentes en paises en conflicto bélico o en situaciones de catastrofe. En ultimo
lugar aunque no menos significativa es la omision de las relaciones que la Alianza
deberd mantener respecto de organizaciones como la OSCE o ante propuestas como la
formulada por el Presidente ruso Medvedev de establecer una Tratado de Seguridad
Europea.
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8. Conclusiones

Como balance final, cabria senalar que el Nuevo Concepto Estratégico traduce con
bastante fidelidad el conjunto de fortalezas y debilidades que aquejan actualmente a la
OTAN.

Entre las fortalezas destacan:

1. Las capacidades, la organizacion (Estados Mayores) y la experiencia militar que
convierten a la OTAN en la alianza mas eficaz que ha existido en el Gltimo medio siglo;

2. Buena parte de esa eficacia se debe a la participacion de tres de las principales
potencias militares mundiales que ademas gozan de una combinacion de medios
convencionales y nucleares;

3. Ello ha dotado a la OTAN no sélo de una creible y eficaz capacidad de disuasion, sino
también de una demostrada capacidad de proyeccion de fuerza a escala regional y
mundial.

Pero la Alianza también presenta algunas apreciables debilidades que con el tiempo han
ido limitando su protagonismo internacional y ampliando las dudas sobre su razén de
ser frente al desarrollo de las nuevas coaliciones multilaterales ad hoc como alternativa
estratégica a medio o largo plazo. Entre estas debilidades podemos sefialar:

1. La hegemonia militar mantenida histéricamente por Estados Unidos, que ha lastrado
el desarrollo de las capacidades militares de los aliados europeos y de su voluntad
politica de asumir las cargas que impone la defensa regional y mundial, en un momento
en que Washington desplaza cada vez mas sus prioridades estratégicas hacia el Pacifico
y no hacia el area euro-atlantica;

2. El insuficiente desarrollo institucional de la estructura politica de la Alianza, en
comparacidon con la estructura militar, que esta incapacitando a la OTAN, de un modo
constante, para asumir y adaptarse a las nuevas realidades diplomaticas y estratégicas
mundiales;

3. La creciente discrepancia de intereses geoestratégicos entre los aliados que unida al
sistema de decision por consenso esta originando un bloqueo politico interno que se
complicara todavia mas con la entrada de nuevos miembros como Ucrania o Georgia.

Si estas debilidades no se reconocen y abordan para su resolucidn, la elaboracion de
nuevos conceptos estratégicos no resolvera la ya apreciable tendencia de la OTAN a
convertirse en un mera agencia de gestién militar carente de voluntad politica y de
vision de futuro. Algo que todavia se estd a tiempo de evitar a pesar del Nuevo
Concepto Estratégico de 2010.
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