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Del tratadode Washingtona la guerra deKosovo:
la OTANcumplecincuentaaños

FERNANDODELAGE
Subdirectordela revistaPolíticaExterior

Ningunade las institucionesinternacionalesnacidastras el fin de la se-
gundaguerramundial se hatransformadotanto comola OTAN. LasNaciones
Unidas,el BancoMundialo el FondoMonetarioInternacionaleranorganiza-
cionesquerespondíana necesidadespermanentes:crearun sistemade seguri-
dadcolectiva,lucharcontralapobrezao socorrerapaisesconproblemasdeli-
quidez en su balanzade pagos.Con el tiempo,aunqueno en todala medida
necesaria,estosorganismossehanido ajustandoa las nuevasrealidades;pero
los objetivosparalos quefueroncreadosno handesaparecidodela agendain-
ternacional.La OTAN, porel contrario,fue pensadaconun fin muy especifico:
convertirseen el aparatodefensivode la política de contenciónoccidental
contra la Unión Soviética.Concluidala guerrafría, la OTAN es probable-
mentelaúnicaalianzamilitar en lahistoria queno desapareceunavez logrado
su propósitofundador.Perosu mantenimientoexigeunanuevafuncióny razón
de ser.Desdeprincipios de losañosnoventa,la búsquedade esanuevaidenti-
dadhainspiradotodassusacciones;desdeel conceptoestratégicoacordadoen
Romaen 1991 a lacreacióndela Asociaciónparala Pazen 1994,pasandopor
suampliacióny porla intervenciónenlos Balcanes.

La cumbredel L aniversario,celebradaenWashingtonlosdías23 y 24 de
abril de 1999,teníacomoprincipal objetivorecogeroficialmenteenun docu-
mentoesasnuevasseñasdeidentidad.Peroel mediosiglo de laOTAN hacoin-
cidido conun hecho,la guerrade Kosovo,quehainfluido demaneradetermi-
nanteen ese nuevoperfil de la organización.El conflicto en los Balcanes
explicala ambigíledadconqueel nuevoconceptoestratégicoadoptadopor la
Alianzatrataciertospuntos,perotambiénobligaa preguntarsesi laacciónde la
OTAN ha creadoun precedente,un principio de actuaciónparael futuroo ha
sido, másbien,un hechoexcepcionaly aislado.

Si la intervenciónde la AlianzaAtlánticaen Bosnia,queapunto estuvode
acabarcon laorganizacióndadaslasdiferenciasentreeuropeosy norteamen-
canos,reflejabalaorientaciónde susnuevoscometidos,en Kosovose ha ido
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muchomáslejos. Denuevose actuabafueradel áreade accióndefinidaporel
tratadode Washington(artículo6), pero por primeravez se interveníasin un
mandatodelConsejode Seguridadde las NacionesUnidasy, portanto,encon-
tra de supropio tratadoconstitutivo.El debateacercade la legalidady legiti-
midadde la intervenciónde la OTAN no haconcluido,perola acciónaliada,en
cualquiercaso,hacontribuidoaponerderelievelo desfasadode las estmcturas
jurídicascreadastrasla segundaguerramundial y plantealo queseráunapre-
guntarecurrenteen el futuro: quéhaceren casodecrisis y emergenciashuma-
nitariasfrentea un ConsejodeSeguridadparalizadopor elderechode vetode
susmiembrospermanentes.La Alianza Atlánticatendrápor ello unaimportante
responsabilidadcuandopareceavanzarsehaciaunacrecienteregionalización
del mantenimientode lapaz internacional.

Desdeun punto de vistadiplomático.Kosovohareabiertovariosfrentes.De
unaparte,es cierto que,en comparacióncon laguerrade Bosnia,hahabidouna
mayorunidaddela Alianza: los europeos,conscientesde sus limitaciones,se
hanpuestodesdeelprimer momentoen las manosde EstadosUnidos.Peroen
el fondosubyaceun desacuerdoentrelos aliados,probablementeagravadopor
las circunstanciasque hanrodeadola evolución de la guerra.Mientras Was-
hingtonparecequererutilizar ala OTAN comobrazoarmadodesu políticaex-
teriorglobal, los europeosseencuentrandubitativosentreel carácterlimitado de
su capacidadmilitar y susdeseosde desarrollarsupropiaidentidadde seguridad
y defensa.Kosovopodríaacelerarla formaciónde estaúltima. Porotraparte,la
guerrahaagravadolas relacionesconRusiay China, lo queobliga a reconsi-
derarelpapelde Moscúen laseguridadeuropeay —éstaes unatareasobretodo
paraEstadosUnidos—redefinirunapolíticahaciaPekínqueeviteel desarrollo
deunanuevaguerrafría entrelas dos grandespotenciasdel próximo siglo.

En Kosovola OTAN ha actuadoendefensade unosvalores.La guerrano
hasido el resultadode unaagresiónterritorial, ni tampocose ha recurridoaella
endefensade los interesesnacionalesde susmiembros,definidosen su máses-
tricto sentidotradicional.La intervenciónaliadahasido la respuestaa un im-
perativomoral: ladetencióndela limpiezaétnicaen el corazóndeEuropa.Al
margende la valoraciónquedesdeunaperspectivaéticamerezcala maneraen
quese haconducidolaguerra,esteprincipio es tambiénclavede caraal futuro.
La OTAN se haerigidoen «lacomunidadinternacional»en defensade los va-
loresdemocráticos’.Comose observará,pocotieneello quever consu come-
tido original de hacerfrentea la amenazasoviética.Porestarazónhayquiense
preguntasi laexcesivaambiciónquepareceacompañaralas nuevasmisiones
de la OTAN no puedeterminarpor perjudicarla.Curiosamenteesto lo entien-
denbienlos nuevosmiembros,quesabenvaloraren suadecuadamedidael es-
píritu fundadorde laAlianza2.Porello, tanto parareforzarla continuidadde la

Véaseen estesentidoel progresistadiscursodeTony Blair enChicago.el 22 deabril de
1999, «Doctrineof theinternationalcommunity»(www.fco,gov,uk/news.speechtext.asp?2316).

2 Vegetáis,«LospróximoscincuentaañosdelaOTAN», Política Exterior, núm. 68 (marzo-

abril 1999),pág. 80.
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OTAN comoparaentenderel alcancedesu transformaciónen suscincuenta
añosde vida,es necesariorecordarcómoy por quénació. Sobretodo, porque
tambiénensu origenresultódecisivala defensade los valoresdemocráticos.

1. ORÍGENESDE LA ALIANZA

Fueelsecretariodel ForeignOffice británico,ErnestBevin, quienprimero
propusounaalianzamilitar quevincularaa Europaoccidentaly EstadosUni-
dos.Como otros líderesdel continente,Bevin no podíaolvidar el pactoRib-
bentrop-Molotovni ignorar el expansionismosoviéticoen la inmediatapos-
guerra.Enenerode 1948,Bevín sugirióal secretariode Estadonorteamericano,
generalMarshall,la búsquedade algúntipo de acuerdoentreEstadosUnidosy
Europadestinadoadetenerla intimidaciónsoviéticaenel Viejo Continentey la
«caídagradualdeun bastiónoccidentaltrasotro»~.

Los europeosobservabanconpreocupaciónla disparidadmilitar sobreel te-
rreno: mientrasque los rusosdisponíande treinta divisiones sóloen Europa
centraly oriental, lasfuerzasnorteamericanas,británicasy francesassumaban
menosde diez divisiones.Segúnlas estimacionesde inteligencia,en casode
guerralos rusospodríanllegar a los Pirineosy al canalde laManchaenpocas
semanas‘~. El temorde los europeos,agravadoporel golpechecoslovacodefe-
brerode 1948, llevó alReinoUnido, Franciay los paísesdel Beneluxa orga-
nizarun sistemadefensivoen la forma del tratadode Bruselas,concluidoen
marzo.Pero resultabaclaro que esta alianzano tendríala fuerzasuficiente
pararepelerun ataquesoviéticoy, deconformidadcon las intencionesde Be-
vin, desdeun primer momentobuscaronalgunafórmulaquepermitierainvo-
lucraraEstadosUnidosen la defensadel continente5.

A finalesdeoctubrede 1948,loscincomiembrosdel pactodeBruselasur-
gieron aEstadosUnidosy Canadáa iniciarnegociacionesformalescon vistas
alacreaciónde unaalianzade seguridad.El DepartamentodeEstadonortea-
mericano,conscientedela hostilidaddel Congresoa nuevoscompromisosex-
tenores,y reacioaconfirmarladivisiónde Alemaniay deEuropa,manteníadi-
versasreservasal respecto.A Washingtonle preocupabaqueunanueva
estrategiade rearmepudieraretrasarla recuperacióneconómicaeuropea,en
aquelmomentolaprincipal prioridadde su política.Lepreocupabaasumsmola
cuestióndecómoincluir aunospaísessinmarginaraotros6 Pero,sobretodo,
seplanteabaelaspectoquemáshabíacriticadoGeorgeKennan,directorde pía-

Bullock. A,: ErnestBevin,EoreignSecretary.Londres,1-leinemajin, 1983.
Gaddis,J.L.: Strategiesofcontainment.A critual appraisalofpostwarAmericansecwztv

policv. NuevaYork, Oxford UniversityPress,[982,pág. 72.
A tinalesde 1952,el tratadodeBruselasseampliépara incluir aAlemaniaeItalia y paséa

llamarseUniónEuropeaOccidental(UEO),
Finalmenteseextenderíael conceptodel«Atlántico Norte»paraincluir a Italia, perono a

Grecia,TurquíaeIrán,Atenasy Ankaraseadhirieronsin embargoen 1952.
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nificaciónenel DepartamentodeEstado:la militarizacióndela líneadivisoria
deEuropa7.

Kennanse oponíaa lacreacióndela OTAN por considerarqueun pacto
formaJ de seguridadno erala mejormanerade contrarrestarlos intentosso-
viéticos de dominarEuropa,sino que por el contrario agravaríala división
del continenteen dos bloques.Se impusono obstanteel criteriodeladirección
deEuropadel Departamentode Estado,queveíaen laOTAN elcomplemento
militar del PlanMarshall,anunciadoenjunio del añoanterior.Lamayoríade
los observadorescreíaque,amediadosde 1948,esalíneadivisoriaerayauna

~ Perodebeinsistirse,encualquiercaso,en quelosdirigentesnortea-
mericanosno percibíanlaamenazasoviéticaen términosestrictamentemilita-
res.La estabilidadpolíticay el desarrolloeconómicoeranloselementosprio-
ritarios y, sólo en segundolugar, se les sumabalacontenciónmilitar. Porello,
en suconfiguraciónoriginal, laOTAN aspirabaa reforzarlas defensaseuro-
peas,no norteamericanas,y no se contemplabael desplieguepermanentede
fuerzasde EstadosUnidosen el Viejo Contineííte.

Dadala resistenciade Washingtona aceptarnuevasobligacionesde de-
fensa,el texto final decreaciónde laAlianza Atlánticahubieracarecidodeun
compromisomilitar deno haberseproducidoel golpedePragaen febrerode
1948 ni el bloqueode Berlín enjunio del mismoaño.El impactode estosdos
hechosenlaopiniónpúblicaeuropeay norteamericanafue lo quepermitió in-
cluir en el tratadoel articulo5, por el que«laspartesconvienenen queun ata-
quearmadocontraunao variasde ellas seconsiderarácomoun ataquedirigido
contratodasellas».Sóloentoncesselogró el compromisode seguridadbusca-
do por los europeos.

El nacimientode la OTAN confirmó la disoluciónde la alianzade los
tiemposde guerra.Era un gestodefensivopor partede los principalespaíses
occidentalesderivadodel temora unaagresiónrusay del rechazodel control
soviéticodeEuropaoriental.Mientrasqueen 1945 sepensabaenunarápidare-
tiradanorteamericanadel continente,cuatroañosmástardeWashingtonque-
dabaformalmentecomprometidoconun papeldominanteenla seguridadeu-
ropeadurantelos siguientescincuentaaños.La defensade Europase hizo
dependientedel podery laestrategianucleardeEstadosUnidos.

ParaWashingtonsignificabaunarupturaradicalconsu tradición: eralapri-
meraalianzamilitar entiemposdepazala quepertenecíadesdela adopciónde
su Constitución.Entrabaa formarpartedeun sistemade defensacolectivay, a
partirde esemomento,podíaverseimplicadoenconflictosbélicoscomocon-
secuenciade crisis exterioressobrelas queWashingtonno podíatenermucho
control.De hecho,fue la guerradeCorealaquepusodemanifiestolanecesi-
dadde crearunainfraestructuramilitar quehicieraposibleladefensacreíblede

Kennan,G.: Memoirs1925-1950. Boston,Little, BrownandCompany,1967,pág.410.
VéaseKissinger,1-1,: Diplornacy. NuevaYork, Simonand Schuster,1994, págs.456-61.

Puede versetambién, FemandoDelage,«Cincuentaañosdela doctrinaTruman»,Política Exte-
rior, núm. 56 (marzo-abril1997), págs.155-174.
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EuropaoccidentalfrenteaRusia,y laqueconvirtió la estrategiadecontención
enEuropaenunapolítica global.

En efecto,sólo un añodespuésde su creación,la Alianza Atlántica veía
cómola guerradeCoreaocasionabaunanuevademandadelos recursosnor-
teamericanosy surgíael temordequerenacieranlashostilidadestambiénen
Alemania.Washingtonse vio obligadoadesplegarnuevasfuerzasqueequili-
braranal ejércitosoviético.Londresy París,conbuenapartede susfuerzas
comprometidasfuera del continenteeuropeo,no estabanen disposiciónde
ofrecerayudainmediatay, porconsiguiente,no podíanoponersea ladecisión
norteamericanade reannara losalemanes(en 1955,Alemaniaseríaadmitidaen
laOTAN). De estemodo sehizo realidadlaalianzaantirusaquetanto habíate-
mido Moscúduranteel periododeentreguerras.A finalesde 1950,el general
EisenhowerregresabaaEuropacomocomandantesupremodeotra granalian-
za. En 1951 comenzóa funcionarunanuevasedede los aliadosen Europa
(SHAPE)y, un añomástarde,enLisboa,el ConsejoAtlántico aprobóun plan
paradotaraestemando,antesde 1954,con96 divisiones,en activoy en lare-
serva,y 9.000aviones.Estosobjetivos nuncase cumplierony el regresoa la
CasaBlancade los republicanosen 1953 marcaríalaelaboracióndeunagra-
dualmentesofisticadadoctrinanuclearque mantendríael equilibrioentrelos
dos grandesdurantecuatrodécadas.

2. LA POSGUERRAFRíA

Desdeel fin de laguerrafría, algunasde las decisionesde la OTAN per-
miten comprenderhastaquépunto se hatransformado.La primeraacciónmi-
litar de su historia se desarrollóen Bosnia(queno teníanadaquever conel
conflicto porel quefue creada);suoperaciónde mantenimientode lapazen la
ex Yugoslaviala realizóconsuantiguoadversas-lo,Rusia;y suampliaciónha
sido elpuntocentralde la agendade la seguridadeuropeadurantelos últimos
años.¿A quérazonesrespondíanestoscambios?

La disuasiónde unaposibleagresiónsoviéticacontraEuropaoccidentalfue
la razónprimerade lafundacióndela OTAN. Perodespuésdela desaparición
del PactodeVarsovia,ladisolucióndelaUnión Soviéticay el fin de laguerra
fría, laposibilidadde un ataquesorpresa,unainvasiónsostenidao un asaltonu-
clearcontraEuropaoccidentalson tan improbablesquecarecendetodacredi-
bilidad. Una Rusiaencrisis es unaamenazapotencialtan sóloparasusvecinos
másinmediatosy no parala AlianzaAtlántica. (Otracuestiónes ladimensión
políticade las relacionesconMoscúy el efectode la ampliación,quese exa-
minaránmásadelante.)

La contradicciónentreel potencialmilitar delaAlianzay laprácticamente
inexistenteposibilidadde que sus miembrospudieranserobjeto de agresión
planteabaun dilema: cómojustificar la posición defensivade la OTAN. Sin
duda, unacapacidadmilitar resultanecesariasiemprequeexistalaposibilidad
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de unaamenazaresidualpor partede unaRusiaque no ha dejadode serpo-
tencianuclear.Un mínimo potencialmilitar eraasimismonecesarioparadesa-
rrollarmisionesno defensivas,comoel mantenimientode Japaz. Finalmente,la
capacidadmilitar de la OTAN contribuyea mantenerel statuquo en Europa.
Perolo queresultainnegablees laprofundatransformacióndelanaturalezade
ladefensacolectiva.La necesidadde compromisosautomáticosdedefensa,es-
pecialmentedetipo nuclear,se estabareduciendodrásticamente,y laOTAN se
estabaconvirtiendoen unaorganizaciónquedebíadejardehacerhincapiéen
escenariosbélicospropiosdel artículo5 paradesempeñartareasde gestiónde
crisis.

En parteello se debíaa la necesidadde conseguirqueMoscú aceptasela
supervivenciade la OTAN despuésde la guerrafría y, sobretodo, la perte-
nenciaa ellade la Alemaniareunificada.La búsquedadeun acuerdose con-
cretóen la adopciónen noviembrede 1990de la Cartade París,queformal-
mentecertificabael fin dela guerrafría y declarabala no-beligeranciaentrelos
dos bloques,y del acuerdosobrereduccióndefuerzasconvencionalesen Eu-
ropa(CFE), asícomo enla progresivatransformacióndela OTAN. La nueva
Alianzacomenzóa tomarformaenla cumbrede Romadenoviembrede 1991.
Mediantela adopcióndesuconceptoestratégico,se desarrollóun enfoquede
seguridadbasadoenel diálogo, la cooperacióny el mantenimientodeunaca-
pacidadde defensacolectiva.La Alianza integró sus elementospolíticosy
militaresen un todo coherente,estableciendorelacionescon lospaísesde Eu-
ropacentraly orientalcomoparteesencialde suestrategia.Esacooperaciónse
concretóenel nuevoConsejodeCooperacióndel Atlántico Norte (CCAN)‘t El
conceptocontemplabaasimismola reducciónde la dependenciadel arma-
mentonuclear,simplificabasuestructurade mandosy mejorabalamovilidady
flexibilidad de las fuerzasintegradas.

En enerode 1994, lacumbredelaOTAN tomó dos importantesdecisiones.
En primerlugar,dirigió atodoslos paiseseuropeosunainvitación aparticipar
enlo quedenominóAsociaciónparalaPaz,es decir,unacooperaciónmilitar
inmediatajunto con la promesade su incorporaciónalaorganizaciónenel fu-
turo. En segundolugar, lanzóla ideadelas FuerzasOperativasCombinadas-
Conjuntas(CJTF), alas queincorporabaasuestructuramilitar, quepermitirí-
an otorgarun mayorpesoa los europeosy facilitarían las intervencionesen
futurosconflictos, como los de los Balcanes~ Lo mássignificativo de esta
cumbre,contodo, es quepusoenmarchael procesode ampliacióndelaAlian-
za,quese concretaríaen la reuniónde Madrid enjulio de 1997con la adhesión
dela RepúblicaCheca,Hungríay Polonia.

La ausenciade debatepúblico sobrela ampliación,especialmentella-
mativo en el casode España,no ocultósin embargounapronunciadapolé-

En mayode 1997, el CCAN fue sustituidoporel Consejode AsociaciónEuro-Atlántico
(CABA).

O Sobre la cumbrede 1994, véaseSerrano,A. 5.: «LanuevaOTAN y el Este,unatareama-
cabada»,Política Exterior, núm. 37 (febrero-marzo 1994),págs. 42-56.
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mica enlos mediosacadémicosy políticosnorteamericanos.En labúsque-
da de unanueva identidadparala Alianza Atlántica, la administración
Clinton veíaen laampliaciónno sólo un instrumentoparala supervivencia
de la organización,sino tambiénun mecanismoqueprofundizabael papel
de EstadosUnidosen laseguridadeuropeay quepermitía,ala vez,atraerel
votode las minoríasde Europaorientalen las eleccionespresidencialesde
1996”.

ParaEstadosUnidos,tresrazonesexplicabanlanecesidadde laampliación.
Primero,aunqueladesapariciónde la URSShabíaeliminadola amenazaque
motivó el nacimientode la OTAN, podíansurgir nuevasamenazasqueobli-
garanalaAlianza aprotegera susmiembros.Peroel mantenimientode lade-
fensacolectivarequeríaasimismosu aperturaalas nuevasdemocracias.Se-
gundo,la perspectivadesuadhesiónofrecíaun incentivoadicionalalospaíses
de Europacentraly orientala reforzarsusinstitucionesdemocráticasy libera-
lizarsuseconomías;es decir, la ampliacióncontribuiríaal éxito de su transición
política.Tercero,la ampliacióntambiénfomentaríaunamejor disposiciónde
loscandidatosa resolversusdiferenciasdeforma pacífica,lo quecontribuiría
almantenimientode la paz y estabilidadenEuropa.

Los argumentosde la administraciónClinton no convencieronamuchos
expertos.Ni creíanquela OTAN fuerael instrumentoadecuadoparapromover
la economíade mercadoy la democracia—paraesoyaexistelaUnión Euro-
pea—, ni pensabanque existieraun vacíode seguridadquedebieracubrirse
mediantelaampliación.Lo másimportante,contodo, erael efectode laam-
pliación sobreRusia,yaqueenesemomentono sedescartabacomocandidatos
ni a Ucraniani alos paísesbálticos,y podíapeijudicarselosesfuerzosde losre-
formistasqueintentabansentarlasbasesdeun sistemademocrático12, A pesar
dequenumerososembajadores,senadoresy antiguosaltoscargosde los de-
partamentosde Estadoy de DefensaescribieronalpresidenteClinton denun-
ciandolaampliacióndela OTAN comoun error deproporcioneshistóricasque
agravaríala estabilidadeuropea~, los miembrosde laAlianza yahabíandado

Parecequeel presidenteClinton seinclinó porla ampliacióndela OTAN, opción quean-
teshabíarechazado,trasleerun artículodetresinvestigadoresde la RAND Corporationenel que
setratabadedefinir un futuroparalaAlianza: RonaldD. Asmus,RichardL. Klugery F. Stephen
Larrabee,«Building anewNATO», ForeignAffairs, vol, 72, núm. 4(septiembre-octubre1993),
págs.2840. Unaversiónmáselaboradadelo queparaentoncesyasehabíaconvertidoen doctrina
oficial fue la del subsecretariodeEstado,StrobeTalbotÉ, «WhyNATO shouldgrow», NewYork
ReviewofBooks, 10 de agostode 1995, págs.27-30.

12 Parala mejor argumentaciónen contrade la ampliación, véaseMandelbauro,M.: The
dawnofpeacein Europe.Washington,TwentiethCenturyFund, 1996y su artículo «Preserving
thenewpeace.ThecaseagainsíNATO expansion»,ForeigaAffairs,vol. 74, núm. 3 (mayo-junio
1995), págs.9-13.

~ Véanselascomparecenciasenel Senadodeoctubrede 1997 dedistintosexpertosy altos
cargos.La síntesisdesus argumentospuedeencontrarseenla autorizadavozdeGeorgeKennan,
«NATO expansionwould be a fateful blunder»,InternationalHerald Tribune,6 defebrerode

997.
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suvistobuenoa la operación14 Lascríticascontribuyeronal menosa lanego-
ciaciónparalelaconMoscú quecondujoala firma deunaCartabilateral con
Rusiaenmayode 1997 y areducirel númerode paísescandidatos.

Quedapendienteel futuro dela ampliaciónaun mayornúmerode paísesy
hayquiensugierequeinclusoaRusia~ Peroaunquesigadiscutiéndosela con-
venienciaestratégicade laampliación,el debatecomenzóaperderfuerzaaraíz
de laprimeraintervenciónde laOTAN ensuhistoria.La guerradeBosnia,en
efecto,iba a serotro elementoclaveen la definición de la Alianza enla pos-
guerrafría.

En Bosniala OTAN tuvo quesustituirala ONU. A principios de 1995,la
misiónde las NacionesUnidas,encabezadapor ReinoUnidoy Francia,estaba
fracasandoen susobjetivos: soldadosdela fuerzamultinacionalse convirtieron
en rehenesde las tropascombatientese iba desapareciendola perspectivade
unasoluciónal conflicto. Los europeoslograronqueEstadosUnidosse com-
prometieraa intervenir, pero Washingtonexigió que se le permitiera a la
OTAN llevar acabounacampañaaéreaparaconcluir laguerra.Lasdiferencias
entrelos aliadosy el cuestionadoliderazgonorteamericanohicieron peligrarel
futuro dela AlianzaAtlántica~ Perodespuésde quelos norteamericanosde-
cidieransu intervención,cuandola realidadsobreel terrenoyacorrespondíaa
lo queseríanenla prácticalos términosde lapaz,la OTAN pudoconcluir tres
añosde guerray desplegarunafuerzamilitar que hastala fechaha logrado
mantenerla estabilidadde Bosnia. Su éxito en los Balcanesdio un nuevo
prestigioa laorganización.

La ampliación,las nuevasrelacionesconRusiay la guerrade Bosniaesta-
banhaciendodela OTAN unaorganizaciónmuy diferentedelade 1949.En la
ausenciadeunaamenazaexterna,la Alianza debíatransformarsesi queríaso-
brevivir. Suenfoqueen ladefensadel territorio de susEstadosmiembrosdebía
darpasoalmantenimientodela paz y profundizarlas relacionesdecooperación
consusantiguosadversarios.La garantíadedefensavinculantey automática
del tratadode Washingtondebíasustituirsepor un compromisomásinformal
respectoa la protecciónde interesescomunesmedianteaccionescolectivas.Si
la OTAN estaballamadaa serel instrumentoparala construcciónde lasegu-
ridaden Europa,debíadejarde crearnuevaslineasdivisoriase integraratodas
lasdemocraciasdel continenteen unamismacomunidad.Estecambiodemi-
siónrespondíaal cambianteescenariode seguridadeuropeo,perotambiénala

~ En septiembrede 1995 la Alianza hizo público un documentode 28 páginas,Studyon
NATO enlargement,quepuso enmarchael procesodeampliacion.

~ VéaseCharlesA. Kupchan,«RethinkingEurope»,TheNational Interest.núm. 56 (Verano
1999), págs.73-79.

6 El presidenteClinton sehabíacomprometidoaunaintervencióndelaOTAN si lastropas
dela ONU no lograbancumplirlos ténninosdesu misión-Sobrelosantecedentesy lasdudasnor-
teamericanas,véanseHolbrooke,R.: Para acabarunaguerra. Madrid, EstudiosdePolíticaEx-
terior y BibliotecaNucva.1999; y Mark Danner,«The US andtheYugoslavcatastroplie»,The
New York ReviewofBooks,20 denoviembre de 1997,págs.56-64,
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filosofía quela administraciónClinton estabadesarrollandoenlaposguerrafría.
La OTAN se estabatransformandoenun instrumentoesencialparala promo-
ción de la democracia,objetivo esencialde la diplomacianorteamericana.Se
considerabaqueéstaerala mejorestrategiaa largoplazoparaafianzarlase-
guridaddel continente,enlamedidaenqueproporcionalas estructurasmásefi-
cacespararesolverconflictosentreregioneso gruposétnicosdentrodelosEs-
tados.

La redefinicióndelos objetivosdela OTAN no se hacerrado.Al celebrar
su L aniversario,la organizaciónqueríaplasmarsuevoluciónactualizandosu
conceptoestratégico.La coincidenciadelaguerrade Kosovohapermitidopo-
ner en laprácticaalgunasde susnuevasmisiones,pero tambiénha planteado
muchasdudas.Lasdificultadesde un consensoenel ConsejoAtlántico y la li-
mitadavoluntadde sus gobiernosen las guerras«humanitarias»planteanun
problemade eficaciay deestrategia~ Estaesunacuestiónsobrelaqueestán
reflexionandolos gobiernosoccidentalesy quepodráconducir,enel futuro, a
las denominadas«coalicionesde voluntarios»paraafrontaremergenciashu-
manitanas.

La guerrade Kosovohainfluido, así,en lastresgrandespreocupacionesfu-
turas de la Alianza.De unaparte,su papelen la posguerrafría respectoa los
problemasde gestióndecrisis y mantenimientodela paz fuerade suterritorio.
Deotra,el problemade la ampliacióny dóndeencajaRusia,y el futuro de las
relacionesentreeuropeosy norteamericanos,lo queincluye lapreguntadecuál
debieraserla relaciónentreel desarrollode unaidentidadde seguridady de-
fensaeuropeay laevolucióndel ordende seguridadatlántico.

3. DESPUÉSDE KOSOVO

En el sistemainternacionalen formacióndesdeel fin de la guerrafría, la
misiónprincipal de laOTAN yano es ladeevitarunaguerraentredos bloques,
sino preveniry gestionarcrisis,realizarlaboresde mantenimientodela paz y
organizarun sistemade seguridadcolectiva.Losnuevosdesafíossoncomple-
josy requierenenfoquescoordinadosporpartede lospaísesmiembros.Así, las
anteriormentemencionadasCJTF,concebidasparafacilitar el usoflexible de
fuerzasde la OTAN en operacionesfuera del áreadefinida por el tratado,
comoocurrióen Bosnia,son ilustrativasdeestanuevafilosofía.

Sinmodificarel tratadodeWashington,el nuevoconceptoestratégicode-
fine comoáreade accióndela Alianzael espacio«euroatlántico»~. Y añade
quesusmisionestienenpor objetivo laestabilidady ladefensacolectivade esa

‘~ FernandoDelage,‘<Guerray diplomaciaen los Balcanes.¿TieneOccidenteunaestrate-
giaS,Política Exterior, núm. 69(mayo-junio1999),págs.7-15.

> Puede encontrarse el nuevo concepto estratégico de la Alianza en
www.nato50.gov/text/990424II htm
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regiónantelos nuevosriesgos,militaresy no militares. «Estosriesgos,diceel
concepto,incluyen la incertidumbree inestabilidaden y alrededordel área
euroatlánticay laposibilidadde crisis regionalesenlaperiferiade laAlianza.
Algunospaíseseny alrededordel áreaeuroatlánticaafrontangravesdificulta-
deseconómicas,socialesy políticas.Rivalidadesétnicasy religiosas,disputas
territoriales,reformasinsuficienteso fallidas, el abusodelos derechoshumanos
o ladisolucióndeEstadospuedenconducirala inestabilidadlocal o regional.
Lastensionesresultantespuedena suvez conducira crisis queafectenlaesta-
bilidad euroatlántica,provoquencrisis humanitariaso conflictosarmados.Ta-
les conflictospodríanafectaralaseguridadde la Alianzaal involucrarapaíses
vecinos,incluyendoa miembrosde la OTAN, y podríanafectarasimismoala
seguridadde otros Estados.»

Pordecirlo enpocaspalabras,laOTAN hapasadode ladefensacolectiva
de susmiembrosa la seguridadcolectivadel espacioeuroatlántico‘~ Es una
transformaciónde granalcance,aunque,como consecuenciade la guerrade
Kosovo,ello no significa quevayanageneralizarsesusintervenciones.Es di-
fícil queel ConsejoAtlántico vuelvaaconcederautorizaciónparaunainter-
venciónmilitar sin un mandatodel Consejode Seguridadde la ONU, único
competenteparaacordarlosegúnel ordenamientovigente. Es unaexigencia
manifestadapor el presidentefrancés,JacquesChirac, y que cuentacon el
apoyodeotroslídereseuropeos.El nuevoconceptoestratégicomantienela am-
bigbedadsobreestepuntoy hacereferenciaaunadecisión«casoporcasoy por
consenso».

La intervenciónde la OTAN en Kosovohavenido aponerderelieve uno
de los vacíosfundamentalesdel sistemainternacionalen formación:el vacio
creadopor unaestructurajurídica fundadaen las realidadesde la posguerra
mundial y la presiónque sobreella ejercelaprogresivaconsolidacióndeuna
ideauniversalde los derechoshumanos,la justiciay la democracia.Si hasta
principios delos añosnoventala injerenciahumanitariaeracontrariaal Dere-
cho internacional,hoy se admitecon caráctergeneralque ningún gobierno
tieneel derechode libre opresiónde susciudadanos.Lo queocurredentrode
las fronterasde un Estadopuedetenerimplicacionesinternacionales,en la
medidaen quelaprotecciónde los derechoshumanosprevalecesobreel prin-
cipio desoberanía.Estarevoluciónjurídicatieneimplicacionespolíticasde lar-
go alcance,y es unade lasrazonesqueexplicanpor quélamayoríade las gue-
rrasdel futuro seránde carácterhumanitario.El problemaes que, aunquela
Cartade las NacionesUnidaspuedainterpretarseconflexibilidad afin deen-
cuadraren sus principios supuestosdistintos de la autodefensay la agresión
parajustificar elusode la fuerza,el papeldel ConsejodeSeguridadcontinúa
siendodeterminante.¿Puedesubloqueopor el uso del derechode vetode los
cincograndesimpedirunarespuestaaunasituaciónde crisis?

‘~ VéaseDavid5. Yost, «ThenewNATO andcollectivesecurity»,Survival,vol. 40, núm. 2
(Verano1998),págs.135-60.
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La OTAN ha consideradoqueno, dadoel imperativomoraldehacerres-
petarlosprincipiospolíticosoccidentales.PerotrassuoperaciónenKosovo se
extiendela opinión dequeresultanecesariaunamásclaradefinicióndelas con-
dicionesquejustifiquenunaintervenciónmilitar si se quiereevitar suprolife-
ración. Loscriteriosesencialesatenerencuentaseríancuatro:lagravedaddela
situaciónhumanitaria,el agotamientodelos mediosdiplomáticos,unarazona-
ble expectativade éxito y un usode la fuerzaproporcionalalos fines seguidos.
Peropermaneceladudade quiéno quétipo dealianzapuedellevar acaboesa
intervención.Las organizacionesregionales,de modo destacadola OTAN,
tendránporello unamayorrelevancia,lo que planteael problemade surela-
ción conlas NacionesUnidas,perotambiénel de su forma deactuación.Si hay
obstrucciónen el Consejode Seguridad,tambiénpuedehaberloen los meca-
nismosdedecisiónde las alianzasregionales.El riesgoes quese originenso-
lucionesad hoc,que nuncason el mejor instrumentoparalaestabilidadinter-
nacional,especialmentecuandootrasgrandespotencias,comoRusiay China,
no compartenel conceptooccidentaldeinjerencia.

Desdeel fin de laguerrafría, laAlianza Atlánticaeraconscientede quete-
nía queconstruirunanuevarelaciónestratégicaconRusia.Hasta1994 no se
desarrollóla ideadela AsociaciónparalaPaz,mientrasquese rechazabanlas
propuestasdeMoscúparareforzarla ConferenciasobreSeguridady Coopera-
ción enEuropa(CSCE)—quele hubierapermitidomanteneral menosla fa-
chadadegranpotencia—y tuvieronquepasartambiénvarios añoshastaquese
recogieronlas ideasrusasde modificacióndel acuerdosobrefuerzasconven-
cionalesen Europa(CPB) paraqueéstetuvieraen cuentaladisolucióndelPac-
to de Varsovia.Cuando,en septiembrede 1995,laOTAN anuncióloscriterios
parala ampliación,provocó laprevisibleoposiciónde Moscú,quese vio ade-
másamplificadapor losresultadosde las eleccioneslegislativasdediciembre
de eseaño.Pocascosashanunidotanto alos rusosen los últimosañoscomosu
oposiciónala ampliaciónde laAlianzaAtlántica.

Contodo, lapuestaenmarchade la AsociaciónparalaPazy la participa-
ción rusa enla Fuerzade Implementación(IFOR) en Bosniacontribuyerona
aliviar las tensionesentrelas dos partes.La OTAN ofreció ademása Moscúun
diálogo estratégicoquereconocíael especialstatusdeRusia,y queconsagrana
la CartafirmadaenParísenmayode 1997,dosmesesantesde anunciarsefor-
malmentela adhesiónde nuevosmiembrosa la Alianza.La guerradeKosovo
ha venido,no obstante,amodificar laestabilidadde susrelaciones.Rusiaseha
sentidohumilladay aisladadiplomáticamentepor la OTAN, lo quelehahecho
dudarde las intencionesdeésta.A pesardel papelfundamentaldesempeñado
por los rusosparaconvenceralpresidenteserbio.SlobodanMilosevic, deque
aceptaralos términosdel acuerdodepazformuladopor el Grupo de los Ocho,
el conflicto de Kosovohacongeladolas relacionesentrela OTAN y Moscú.

Occidenteparecedubitativoen supolítica rusa. Quizá lo másimportante
parala estabilidaddelcontinenteeuropeoseael asentamientode lademocracia
en Rusia.Pero,al margendel reducidomargendeinfluenciaexterioren un país
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tan desestructurado,no estáclaro que la política de los paísesoccidentales
contribuyaa reforzarlos esfuerzosde los reformistas.Despuésde Kosovo
hayquerehacerlas relacionescon Moscú, perotambiénhayque redefinirla
continuidady los términosdelaampliación.

La expansióndelaAlianza Atlánticacarecíadesentidoestratégico,salvoel
deasegurarlapermanenciadel papeldeEstadosUnidosenlaseguridadeuro-
pea. Pero,puestoen marcha¿puedepararse?¿Nodeberíaya incluir todo el
continentey, quizá,Rusia?Aun demaneraindirecta,losBalcanespasaranaes-
tarcubiertosporel áreadeinfluenciade laOTAN. Washingtontampocoman-
tieneahoraquelospaísesbálticosvayanaquedarexcluidos.El mapadelaam-
pliación queda,pues,abierto,conel graninterroganteruso.

No es necesarioinsistiren el papelcrucialde EstadosUnidosentodo este
proceso.A partirde la segundaguerramundial,EstadosUnidoscomenzóade-
sarrollarsu nuevopapelcomopotenciamundial y líder deOccidente;peronun-
ca fue tan efectivoen la defensadesusvaloresni logró tantainfluenciacomo
cuandoafrontó los problemasde laseguridadeuropeaa travésde la Alianza
Atlántica. Los intentosmultilateralesdurantelaguerrafría se vieron frustrados
porlaestructurade las NacionesUnidas,Washingtonlogró el éxito en las re-
lacionestransatlánticas:sustatusdesuperpotenciase debíaen parteahabersa-
bido liderarun sistemade cooperaciónde las democracias.Y ello contribuyea
explicarque,en laposguerrafría, hayandedicadotantosesfuerzosaasegurarel
mantenimientode la OTAN. Suprimirla socavaríala posición internacional
de EstadosUnidosy destruiríaun valiosoinstrumentoparaavanzarenla cons-
trucciónde un orden mundial segúnel modelonorteamericano.

Perotambiéndesdela guerrafría, los europeoshanavanzadotímidamente
haciael desarrollode supropia identidadde seguridady defensa,mediantela
formacióndel segundopilar en la Unión Europeay lacreacióndeun pilar eu-
ropeo en la Alianza Atlántica. Respectoa este último, normalmentese han
avanzadodos argumentos.En primerlugar, todoproblemade seguridadenEu-
ropaque requieraunarespuestaefectivaimplica laparticipaciónde Estados
Unidos,por la insuficienciade unaacciónúnicamenteeuropea(y en particular,
por laslimitacionesdela Unión EuropeaOccidental).En segundolugar, todo
esfuerzopor desarrollarun pilar europeopodría empujara EstadosUnidos
fueradel continentey destruirel vigenteconsensorespectoa laseguridadeu-
ropea.Peroestosargumentosdebenmatizarse.De hecho,la capacidadde la
OTAN deapoyarlaaparicióndeunaestructurade seguridadgenuinamenteeu-
ropeaesunacondicióndesupropiareformay permanenciacomoinstitución.

MientrasqueWashingtondefiendeun pilar europeo,insiste unay otra
vez en queéstesólo debeexistir dentrode la OTAN 20• Los europeos,por su
parte,reflexionandespuésdeKosovo sobresi ya hallegadola horade laver-
dady no tienenmásopción quedesarrollarsucapacidaddegestióndecrisis.

20 StrobeTalbott,<(A newNATO for anew era»,discursoenel RoyalUnitedServicesInsíl-
tute,Londres,10marzo1999.
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En lo quese refierealaUniónEuropeay la Unión EuropeaOccidentalpuede
hablarsede ciertos avancestras el tratado de Amsterdamy la desaparición
gradualde la UEO21, En cuantoa la OTAN, las divisionesdefondono hande-
saparecido.Algunospaíses,de modoparticularFrancia,no ocultan su oposi-
ción a la hegemoníanorteamericanaen la Alianza.Perocasi todosmantienen
reservasrespectoa la transformaciónde la OTAN de unaalianzadefensivaa
unafuerzaintervencionista.No hayunaclaradivisión de responsabilidadesen-
treeuropeosy norteamericanos,pesealo quedigael nuevoconceptoaprobado
en Washington,perotampocohandesarrolladolos europeosunavisión estra-
tégicade lo quesedasu papelen términosde políticade defensa.Y urgequelo
hagaprontoporqueno estáclaroque,dadaslas tendenciasneoaislacionistasen
EstadosUnidosy el crecientedesinterésdel Congresoporel mantenimientode
losgravososcompromisosnorteamericanosconel exterior,se mantenganper-
manentementelos recursosy la voluntadde Washington.

Las dudasactualesno debenhacerolvidar el papel desempeñadopor la
OTAN durantecuarentaaños.Si laguerrase ha convertidoen un instrumento
hoy impensableen Europaoccidental,ella es en buenaparteresponsablede su
éxito. Cuandosusobjetivossehacenmásdifusos,en un escenariode seguridad
máscomplejoe incierto, es lógico quesurjanlas diferencias.Perola experien-
cia de los últimos diez añosofrecemuchasclavesparair afinandounacon-
cepciónde la Alianzaquesatisfagaporigual a europeosy norteamericanos.Y,
probablemente,eseconceptopasapor unaOTAN «minimalista»,quese con-
centreen unas pocastareasen un marcoconceptualcoherente,que en una
Alianza que estépermanentementearrogándosenuevasfuncionesy creando
nuevosmecanismos22Unamejoreficaciaobligaa ello, perotambiénel deseo
de evitarqueel excesode responsabilidadestermineponiendoen peligro sufu-
turo.

21 VéaseMartín Ortega,«Unacapacidadeuropeaparala gestióndecrisis»,Política Exterior,
núm. 70 (julio-agosto1999), págs.87-99.

22 Michael E, Brown, «Minimalist NATO», Foreign Affairs, vol. 78, núm. 3 (mayo-junio

1999), págs.204-210,
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