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Del tratado de Washington a la guerra de Kosovo:
la OTAN cumple cincuenta afios

FERNANDO DELAGE
Subdirector de la revista Politica Exterior

Ninguna de las instituciones internacionales nacidas tras el fin de la se-
gunda guerra mundial se ha transformado tanto como la OTAN. Las Naciones
Unidas, el Banco Mundial o el Fondo Monetario Internacional eran organiza-
ciones que respondian a necesidades permanentes: crear un sistema de seguri-
dad colectiva, luchar contra la pobreza o socorrer a pafses con problemas de li-
quidez en su balanza de pagos. Con el tiempo, aunque no en toda la medida
necesaria, estos organismos se han ido ajustando a las nuevas realidades; pero
1os objetivos para los gue fueron creados no han desaparecido de la agenda in-
ternacional. La OTAN, por el contrario, fue pensada con un fin muy especifico:
convertirse en el aparato defensivo de la politica de contencion occidental
contra la Unidn Soviética. Concluida la guerra fria, la OTAN es probable-
mente la inica alianza militar en la historia que no desaparece una vez logrado
su propdsito fundador. Pero su mantenimiento exige una nueva funcion y razén
de ser. Desde principios de los afios noventa, la bisqueda de esa nueva identi-
dad ha inspirado todas sus acciones; desde el concepto estratégico acordado en
Roma en 1991 a la creacion de la Asociacién para la Paz en 1994, pasando por
su ampliacién y por la intervencién en los Balcanes.

La cumbre del L aniversario, celebrada en Washington los dias 23 y 24 de
abril de 1999, tenia como principal objetivo recoger oficialmente en un docu-
mento esas nuevas sefias de identidad. Pero el medio siglo de la OTAN ha coin-
cidido con un hecho, la guerra de Kosovo, que ha influido de manera determi-
nante en ese nuevo perfil de la organizacidon. El conflicto en los Balcanes
explica la ambigiiedad con que el nuevo concepto estratégico adoptado por la
Alianza trata ciertos puntos, pero también obliga a preguntarse si la accién de la
OTAN ha creado un precedente, un principio de actuacién para el futuro o ha
sido, mds bien, un hecho excepcional y aislado.

Si la intervencidn de la Alianza Atldntica en Bosnia, que a punto estuvo de
acabar con la organizacion dadas las diferencias entre europeos y norteameri-
canos, reflejaba la orientacién de sus nuevos cometidos, en Kosovo se ha ido
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mucho més lejos. De nuevo se actuaba fuera del drea de accion definida por el
tratado de Washington (articulo 6), pero por primera vez se intervenia sin un
mandato del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas y, por tanto, en con-
tra de su propio tratado constitutivo. El debate acerca de la legalidad y legiti-
midad de la intervencién de la OTAN no ha concluido, pero la accién aliada, en
cualquier caso, ha contribuido a poner de relieve lo desfasado de las estructuras
juridicas creadas tras la segunda guerra mundial y plantea lo que serd una pre-
gunta recurrente en el futuro: qué hacer en caso de crisis y emergencias huma-
nitarias frente a un Consejo de Seguridad paralizado por el derecho de veto de
sus miembros permanentes. La Alianza Atlantica tendrd por ello una importante
responsabilidad cuando parece avanzarse hacia una creciente regionalizacién
del mantenimiento de la paz internacional.

Desde un punto de vista diplomdtico, Kosovo ha reabierto varios frentes. De
una parte, s cierto que, en comparacion con la guerra de Bosnia, ha habido una
mayor unidad de la Alianza: los europeos, conscientes de sus limitaciones, se
han puesto desde el primer momento en las manos de Estados Unidos. Pero en
el fondo subyace un desacuerdo entre los aliados, probablemente agravado por
las circunstancias que han rodeado la evolucién de la guerra. Mientras Was-
hington parece querer utilizar a la OTAN como brazo armado de su politica ex-
terior global, los europeos se encuentran dubitativos entre el cardcter limitado de
su capacidad militar y sus deseos de desarrollar su propia identidad de seguridad
y defensa. Kosovo podria acelerar la formacion de esta dltima. Por otra parte, la
guerra ha agravado las relaciones con Rusia y China, lo que obliga a reconsi-
derar el papel de Mosci en la seguridad europea y —<€sta es una tarea sobre todo
para Estados Unidos— redefinir una politica hacia Pekin que evite ¢l desarrollo
de una nueva guerra fria entre las dos grandes potencias del proximo siglo,

En Kosovo la OTAN ha actuado en defensa de unos valores. La guerra no
ha sido el resultado de una agresién territorial, ni tampoco se ha recurrido a ella
en defensa de los intereses nacionales de sus miembros, definidos en su mas es-
tricto sentido tradicional. La intervencion aliada ha sido la respuesta a un im-
perativo moral: la detencidn de la limpieza étnica en el corazon de Europa, Al
margen de la valoracion que desde una perspectiva ética merezca la manera en
que se ha conducido la guerra, este principio es también clave de cara al futuro.
La OTAN se ha erigido en «la comunidad internacional» en defensa de los va-
lores democréticos '. Como se observara, poco tiene ello que ver con su come-
tido original de hacer frente a la amenaza soviética. Por esta razon hay quien se
pregunta si la excesiva ambicidn que parece acompaiiar a Jas nuevas misiones
de la OTAN no puede terminar por perjudicarla. Curiosamente esto lo entien-
den bien los nuevos miembros, que saben valorar en su adecuada medida el es-
piritu fundador de la Alianza*. Por ello, tanto para reforzar la continuidad de la

! Véase en este sentido el progresista discurso de Tony Blair en Chicago, el 22 de abril de
1999, «Doctrine of the international community» (www.fco.gov.uk/news.speechtext.asp?2316).

? Vegetius, «Los proximos cincuenta aiios de la OTAN», Politica Exterior, ntim. 68 {marzo-
abril 1999), pag. 80.
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OTAN como para entender el alcance de su transformacion en sus cincuenta
afios de vida, es necesario recordar co6mo y por qué nacié. Sobre todo, porque
también en su origen resulté decisiva la defensa de los valores democraticos.

1. ORIGENES DE LA ALTANZA

Fue el secretario del Foreign Office britinico, Emest Bevin, quien primero
propuso una alianza militar que vinculara a Europa occidental y Estados Uni-
dos. Como otros lideres del continente, Bevin no podia olvidar el pacto Rib-
bentrop-Molotov nt ignorar el expansionismo soviético en la inmediata pos-
guerra. En enero de 1948, Bevin sugirid al secretario de Estado norteamericano,
general Marshall, la bisqueda de algan tipo de acuerdo entre Estados Unidos y
Europa destinado a detener la intimidacién soviética en el Viejo Continente y la
«caida graduval de un bastion occidental tras otro»*.

Los europeos observaban con preocupacion la disparidad militar sobre el te-
rreno: mientras que los rusos disponian de treinta divisiones sdélo en Europa
central y oriental, las fuerzas norteamericanas, britdnicas y francesas sumaban
menos de diez divisiones. Seglin las estimaciones de inteligencia, en caso de
guerra los rusos podrian llegar a los Pirineos y al canal de la Mancha en pocas
semanas *. El temor de los europeos, agravado por ¢l golpe checoslovaco de fe-
brero de 19438, llevo al Reino Unido, Francia y los paises del Benelux a orga-
nizar un sistema defensivo en la forma del tratado de Bruselas, concluido en
marzo. Pero resultaba claro que esta alianza no tendria la fuerza suficiente
para repeler un ataque soviético y, de conformidad con las intenciones de Be-
vin, desde un primer momento buscaron alguna férmula que permitiera invo-
lucrar a Estados Unidos en la defensa del continente>.

A finales de octubre de 1948, los cinco miembros del pacto de Bruselas ur-
gieron a Estados Unidos y Canad4 a iniciar negociaciones formales con vistas
a la creacidn de una alianza de seguridad. El Departamento de Estado nortea-
mericano, consciente de la hostilidad del Congreso a nuevos compromisos ex-
teriores, y reacio a confirmar la divisién de Alemania v de Europa, mantenia di-
versas reservas al respecto. A Washington le preocupaba que una nueva
estrategia de rearme pudiera retrasar la recuperacién econémica europea, en
aquel momento la principal prioridad de su politica. Le preocupaba asimismo la
cuestién de como incluir a unos paises sin marginar a otros ®. Pero, sobre todo,
se planteaba el aspecto que mas habia criticado George Kennan, director de pla-

? Bullock, A.: Ernest Bevin, Foreign Secretary. Londres, Heinemann, 1983,

4 Gaddis, J. L.: Strategies of containment. A critical appraisal of postwar American security
policy. Nueva York, Oxford University Press, 1982, pig. 72.

* A finales de 1952, el tratado de Bruselas se amplié para incluir a Alemania e Italia y pasé a
llamarse Uni6én Europea Qccidental (UEO),

® Finalmente se extenderia el concepto del «Atldntico Norte» para incluir a Iialia, pero no a
Grecia, Turquia e Irdn. Atenas y Ankara se adhirieron sin embargo en 1952,
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nificacion en el Departamento de Estado: la militarizacion de la linea divisoria
de Europa’.

Kennan se oponia a la creacion de la OTAN por considerar que un pacto
formal de seguridad no era la mejor manera de contrarrestar los intentos so-
viéticos de dominar Europa, sino que por ¢l contrario agravaria la division
del continente en dos bloques. Se impuso no obstante el criterio de la direccion
de Europa del Departamento de Estado, que veia en la OTAN el complemento
militar del Plan Marshall, anunciado en junio del afio anterior. La mayoria de
los observadores crefa que, a mediados de 1948, esa linea divisoria era ya una
realidad ®. Pero debe insistirse, en cualquier caso, en que los dirigentes nortea-
mericanos no percibian la amenaza soviética en términos estrictamente milita-
res. La estabilidad politica y el desarrollo econémico eran los elementos prio-
ritarios y, s6lo en segundo lugar, se les sumaba la contencién militar. Por ello,
en su configuracion original, 1a OTAN aspiraba a reforzar las defensas euro-
peas, no nortcamericanas, y no se contemplaba el despliegue permanente de
fuerzas de Estados Unidos en el Viejo Continente.

Dada la resistencia de Washington a aceptar nuevas obligaciones de de-
fensa, el texto final de creacion de la Alianza Atlantica hubiera carecido de un
compromiso militar de no haberse producido el golpe de Praga en febrero de
1948 ni ¢l blogueo de Berlin en junio del mismo afto. El impacto de estos dos
hechos en la opinién piblica europea y norteamericana fue lo que permitié in-
cluir en el tratado el articulo 5, por el que «las partes convienen en que un ata-
que armado contra una o varias de ellas se considerard como un ataque dirigido
contra todas ellas». Sélo entonces se logré el compromiso de seguridad busca-
do por los europeos.

El nacimiento de la OTAN confirmé la disolucién de la alianza de los
tiempos de guerra. Era un gesto defensivo por parte de los principales paises
occidentales derivado del temor a una agresion rusa y del rechazo del control
soviético de Europa oriental. Mientras que en 1945 se pensaba en una rdpida re-
tirada norteamericana del continente, cuatro afios mas tarde Washington que-
daba formalmente comprometido con un papel dominante en la seguridad eu-
ropea durante los siguientes cincuenta afios. La defensa de Europa se hizo
dependiente del poder y la estrategia nuclear de Estados Unidos.

Para Washington significaba una ruptura radical con su tradicion: era la pri-
mera alianza militar en tiempos de paz a la que pertenecia desde la adopcién de
su Constitucion. Entraba a formar parte de un sistema de defensa colectiva y, a
partir de ese momento, podia verse implicado en conflictos bélicos como con-
secuencia de crisis exteriores sobre las que Washington no podia tener mucho
control. De hecho, fue 1a guerra de Corea la que puso de manifiesto la necesi-
dad de crear una infraestructura militar que hiciera posible la defensa creible de

7 Kennan, G.: Memoirs 1925-1950. Boston, Little, Brown and Company, 1967, pig. 410.

¥ Véase Kissinger, H.: Diplomacy. Nueva York, Simon and Schuster, 1994, pégs. 456-61.
Puede verse también, Fernando Delage, «Cincuenta afios de la doctrina Trumany», Politica Exte-
rior, ndm. 56 (marzo-abril 1997), pags. 155-174.
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Europa occidental frente a Rusia, y la que convirtio la estrategia de contencion
en Europa en una politica global.

En efecto, sélo un afio después de su creacion, la Alianza Atldntica vefa
como la guerra de Corea ocasionaba una nueva demanda de los recursos nor-
teamericanos y surgia el temor de que renacieran las hostilidades también en
Alemania. Washington se vio obligado a desplegar nuevas fuerzas que equili-
braran al ejército soviético. Londres y Paris, con buena parte de sus fucrzas
comprometidas fuera del continente europeo, no estaban en disposicién de
ofrecer ayuda inmediata y, por consiguiente, no podian oponerse a la decision
norteamericana de rearmar a Jos alemanes (en 1955, Alemania seria admitida en
la OTAN). De este modo se hizo realidad la alianza antirusa que tanto habia te-
mido Moscti durante €l periodo de entreguerras. A finales de 1950, el general
Eisenhower regresaba a Europa como cornandante supremo de otra gran alian-
za. En 1951 comenzod a funcionar una nueva sede de los aliados en Europa
(SHAPE) vy, un afio més tarde, en Lisboa, el Consejo Atldntico aprobé un plan
para dotar a este mando, antes de 1954, con 96 divisionges, en activo y en la re-
serva, y 9.000 aviones. Estos objetivos nunca se cumplieron y €l regreso a la
Casa Blanca de los republicanos en 1953 marcaria la elaboracion de una gra-
dualmente sofisticada doctrina nuclear que mantendria el equilibrio entre los
dos grandes durante cuatro décadas.

2. LA POSGUERRA FRiA

Desde el fin de la guerra fria, algunas de las decisiones de la OTAN per-
miten comprender hasta qué punto se ha transformado. La primera accion mi-
litar de su historia se desarrollé en Bosnia (que no tenia nada que ver con el
conflicto por el que fue creada); su operacién de mantenimiento de la paz en la
ex Yugoslavia la realizé con su antiguo adversario, Rusia; y su ampliacion ha
sido el punto central de la agenda de la seguridad europea durante los dltimos
afos. ;A qué razones respondian estos cambios?

La disuasion de una posible agresion soviética contra Europa occidental fue
la razén primera de la fundacién de 1a OTAN. Pero después de la desaparicion
del Pacto de Varsovia, la disolucién de la Unidn Soviética y el fin de la guerra
fria, la posibilidad de un ataque sorpresa, una invasion sostenida o un asalto nu-
clear contra Europa occidental son tan improbables que carecen de toda credi-
bilidad. Una Rusia en crisis es una amenaza potencial tan s6lo para sus vecinos
mds inmediatos y no para la Alianza Atlantica. (Otra cuestion es la dimensidn
politica de las relaciones con Moscud vy el efecto de la ampliacion, que se exa-
minaran mas adelante.)

La contradiccién entre el potencial militar de la Alianza y la practicamente
inexistente posibilidad de que sus miembros pudieran ser objeto de agresién
planteaba un dilema: cémo justificar la posicién defensiva de la OTAN. Sin
duda, una capacidad militar resulta necesaria siempre que exista la posibilidad

345 Cuadernos de Historia Contempordnea
1999, nimero 21, 341-353



Fernando Delage Del tratado de Washington a la guerra de Kosovo

de una amenaza residual por parte de una Rusia que no ha dejado de ser po-
tencia nuclear. Un minimo potencial militar era asimismo necesario para desa-
rrollar misiones no defensivas, como el mantenimiento de )a paz. Finalmente, la
capacidad militar de la OTAN contribuye a mantener el statu quo en Europa.
Pero lo que resulta innegable es la profunda transformacién de la naturaleza de
la defensa colectiva. La necesidad de compromisos automaticos de defensa, es-
pecialmente de tipo nuclear, se estaba reduciendo drdsticamente, y la OTAN se
estaba convirtiendo en una organizacion que debfa dejar de hacer hincapi€ en
escenarios bélicos propios del articulo 5 para desempefiar tareas de gestion de
crisis.

En parte ¢llo se debia a la necesidad de conseguir que Moscu aceptase la
supervivencia de la OTAN después de la guerra fria y, sobre todo, la perte-
nencia a ella de la Alemania reunificada. La blsqueda de un acuerdo se con-
cret6 en la adopcién en noviembre de 1990 de la Carta de Paris, que formai-
mente certificaba el fin de la guerra fria y declaraba la no-beligerancia entre ios
dos bloques, y del acuerdo sobre reduccién de fuerzas convencionales en Eu-
ropa (CFE), asi como en la progresiva transformacion de la OTAN. La nueva
Alianza comenzd a tomar forma en la cumbre de Roma de noviembre de 1991.
Mediante la adopcién de su concepto estratégico, se desarrollé un enfoque de
seguridad basado en el didlogo, la cooperacién y el mantenimiento de una ca-
pacidad de defensa colectiva. La Alianza integré sus elementos politicos y
militares en un todo coherente, estableciendo relaciones con los paises de Eu-
ropa central y oriental como parte esencial de su estrategia. Esa cooperacion se
concret6 en el nvevo Consejo de Cooperacién del Atldntico Norte (CCAN)®. El
concepto contemplaba asimismo la reduccién de la dependencia del arma-
mento nuclear, simplificaba su estructura de mandos y mejoraba la movilidad y
flexibilidad de las fuerzas integradas.

En enero de 1994, la cumbre de la OTAN tomd dos importantes decisiones.
En primer lugar, dirigi6 a todos los pafses europeos una invitacion a participar
en lo que denominé Asociacion para la Paz, es decir, una cooperacién militar
inmediata junto con la promesa de su incorporacién a la organizacién en el fu-
turo. En segundo lugar, lanz6 la idea de las Fuerzas Operativas Combinadas-
Conjuntas (CITF), a las que incorporaba a su estructura militar, que permitiri-
an otorgar un mayor peso a los europeos y facilitarian las intervenciones en
futuros conflictos, como los de los Balcanes '°. Lo mads significativo de esta
cumbre, con todo, es que puso en marcha el proceso de ampliacion de la Alian-
zZa, que se concretarfa en la reunion de Madrid en julio de 1997 con la adhesion
de la Repiiblica Checa, Hungria y Polonia.

La ausencia de debate publico sobre la ampliacién, especialmente lla-
mativo en el caso de Espaifia, no ocultd sin embargo una pronunciada polé-

® En r;l;;o de 1997, el CCAN fue sustituido por el Consejo de Asociacién Euro-Atlantico
(CAEA).

19 Sobre la cumbre de 1994, véase Serrano, A, S.: «La nueva OTAN v el Este, una tarea ina-
cabada», Politica Exterior, nim. 37 (febrero-marzo 1994), pigs. 42-56.
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mica en los medios académicos y politicos norteamericanos. En la bisque-
da de una nueva identidad para la Alianza Atlintica, la administracion
Clinton veia en la ampliacioén no s6lo un instrumento para la supervivencia
de la organizacidn, sino también un mecanismo que profundizaba el papel
de Estados Unidos en la seguridad europea y que permitia, a la vez, atraer el
voto de las minorias de Europa oriental en las elecciones presidenciales de
1996 ',

Para Estados Unidos, tres razones explicaban la necesidad de la ampliacion.
Primero, aunque la desaparicién de la URSS habia ¢liminado la amenaza que
motivd el nacimiento de la OTAN, podian surgir nuevas amenazas que obli-
garan a la Alianza a proteger a sus miembros. Pero el mantenimiento de la de-
fensa colectiva requeria asimismo su apertura a las nuevas democracias. Se-
gundo, la perspectiva de su adhesion ofrecia un incentivo adicional a los paises
de Europa central y oriental a reforzar sus instituciones democréticas y libera-
lizar sus economias; es decir, la ampliacién contribuiria al éxito de su transicion
politica. Tercero, la ampliacién también fomentaria una mejor disposicién de
los candidatos a resolver sus diferencias de forma pacifica, lo que contribuirfa
al mantenimiento de la paz y estabilidad en Europa.

Los argumentos de la administracién Clinton no convencieron a muchos
expertos. Ni crefan que la OTAN fuera el instrumento adecuado para promover
la economia de mercado y la democracia —para eso ya existe la Unién Euro-
pea—, ni pensaban que existiera un vacio de seguridad que debiera cubrirse
mediante la ampliacion. Lo mas importante, con todo, era el efecto de 1a am-
pliacion sobre Rusia, ya que en ese momento no se descartaba como candidatos
ni a Ucrania ni a los paises balticos, y podia perjudicarse los esfuerzos de los re-
formistas que intentaban sentar las bases de un sistema democritico '2. A pesar
de que numerosos embajadores, senadores y antiguos altos cargos de los de-
partamentos de Estado y de Defensa escribieron al presidente Clinton denun-
ciando la ampliacion de la OTAN como un error de proporciones histdricas que
agravaria la estabilidad europea '*, los miembros de la Alianza ya habian dado

" Parece que el presidente Clinton se incling por Ia ampliacién de la OTAN, opcidn que an-
tes habia rechazado, tras leer un articulo de tres investigadores de la RAND Corporation en €] que
se trataba de definir un futuro para la Alianza: Ronald D. Asmus, Richard L. Kluger y F. Stephen
Larrabee, «Building a new NATO», Foreign Affairs, vol. 72, num. 4 (septiembre-octubre 1993),
pags. 28-40. Una versién mas elaborada de lo que para entonces ya se habia convertido en doctrina
oficial fue la del subsecretario de Estado, Strobe Talbott, «Why NATO should grows, New York
Review of Books, 10 de agosto de 1995, pdgs. 27-30.

12 Para la mejor argumentacién en contra de la ampliacion, véase Mandelbaum, M.: The
dawn of peace in Europe. Washington, Twentieth Century Fund, 1996 v su articulo «Preserving
the new peace. The case against NATO expansion», Foreign Affairs, vol. 74, nim. 3 (mayo-junio
1995), pags. 9-13.

13 Véanse las comparecencias en el Senado de octubre de 1997 de distintos expertos y altos
cargos. La sintesis de sus argumentos puede encontrarse en la auterizada voz de George Kennan,
«NATO expansiocn would be a fateful blunders, International Herald Tribune, 6 de febrero de
1997.
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su visto bueno a la operacion . Las criticas contribuyeron al menos a la nego-
ciacion paralela con Mosci que condujo a la firma de una Carta bilateral con
Rusia en mayo de 1997 y a reducir el niimero de paises candidatos.

Queda pendiente el futuro de la ampliacion a un mayor niimero de paises y
hay quien sugiere que incluso a Rusia . Pero aunque siga discutiéndose la con-
veniencia estratégica de la ampliacidn, el debate comenz6 a perder fuerza a raiz
de la primera intervencién de la OTAN en su historia. La guerra de Bosnia, en
efecto, iba a ser otro elemento clave en la definicién de la Alianza en la pos-
guerra fria.

En Bosnia la OTAN tuvo que sustituir a la ONU. A principios de 1995, la
mision de las Naciones Unidas, encabezada por Reino Unido y Francia, estaba
fracasando en sus cbjetivos: soldados de la fuerza multinacional se convirtieron
en rehenes de las tropas combatientes e iba desapareciendo la perspecttva de
una solucién al conflicto. Los europeos lograron gque Estados Unidos se com-
prometiera a intervenir, pero Washington exigié que se le permitiera a la
OTAN llevar a cabo una campafa aérea para concluir la guerra. Las diferencias
entre los aliados y el cuestionado liderazgo norteamericano hicieron peligrar el
futuro de la Alianza Atlantica '®. Pero después de que los norteamericanos de-
cidieran su intervencidn, cuando la realidad sobre el terreno ya correspondia a
lo que serian en la practica los términos de la paz, la OTAN pudo concluir tres
afios de guerra y desplegar una fuerza militar que hasta la fecha ha logrado
mantener la estabilidad de Bosnia. Su éxito en los Balcanes dio un nuevo
prestigio a la organizacion.

La ampliacién, las nuevas relaciones con Rusia y la guerra de Bosnia esta-
ban haciendo de 1a OTAN una organizacion muy diferente de la de 1949. En la
ausencia de una amenaza externa, la Alianza debia transformarse si queria so-
brevivir. Su enfoque en la defensa del territorio de sus Estados miembros debia
dar paso al mantenimiento de la paz y profundizar las relaciones de cooperacién
con sus antiguos adversarios. La garantia de defensa vinculante y automatica
del tratado de Washington debia sustituirse por un compromiso mas informal
respecto a la proteccion de intereses comunes mediante acciones colectivas. Si
la OTAN estaba llamada a ser el instrumento para la construccion de la segu-
ridad en Europa, debia dejar de crear nuevas lineas divisorias e integrar a todas
las democracias del continente en una misma comunidad. Este cambio de mi-
sion respondia al cambiante escenario de seguridad europeo, pero también a la

! En septiembre de 1995 la Alianza hizo ptiblico un documento de 28 pdginas, Srudy on
NATO enlargement, que puso en marcha el proceso de ampliacion.

% Véase Chartes A. Kupchan, «Rethinking Europe», The National Interest, nim. 56 (Verano
1999), pags. 73-79.

' El presidente Clinton se habiz comprometido a una intervencién de la OTAN si las tropas
de la ONU no lograban cumplir los términos de su misién. Sobre los antecedentes y las dudas nor-
teamericanas, véanse Holbrooke, R.: Para acabar una guerra. Madrid, Estudios de Politica Ex-
terior y Biblioteca Nueva, 1999; y Mark Danner, «The US and the Yugoslav catastrophe», The
New York Review of Books, 20 de noviembre de 1997, pdgs. 56-64.
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filosofia que la administracion Clinton estaba desarrollando en la posguerra fria.
La OTAN se estaba transformando en un instrumento esencial para la promo-
cion de la democracia, objetivo esencial de la diplomacia norteamericana. Se
consideraba que ésta era la mejor estrategia a largo plazo para afianzar la se-
guridad del continente, en la medida en que proporciona las estructuras mas efi-
caces para resolver conflictos entre regiones o grupos émicos dentro de los Es-
tados.

LLa redefinicién de los objetivos de la OTAN no se ha cerrado. Al celebrar
su L aniversario, la organizacion queria plasmar su evolucion actualizando su
concepto estratégico. La coincidencia de la guerra de Kosovo ha permitido po-
ner en la practica algunas de sus nuevas misiones, pero también ha planteado
muchas dudas. Las dificultades de un consenso en el Consejo Atldntico y la li-
mitada voluntad de sus gobiernos en las guerras «humanitarias» plantean un
problema de eficacia y de estrategia '’ . Esta es una cuestién sobre la que estdn
reflexionando los gobiernos occidentales y que podra conducir, en el futuro, a
las denominadas «coaliciones de voluntarios» para afrontar emergencias hu-
maniiarias.

La guerra de Kosovo ha influido, asi, en las tres grandes preocupaciones fu-
turas de la Alianza. De una parte, su papel en la posguerra fria respecto a los
problemas de gestion de crisis y mantenimiento de la paz fuera de su territorio.
De otra, el problema de la ampliacion y dénde encaja Rusia, y el futuro de las
relaciones entre europeos y norteamericanos, lo que incluye la pregunta de cudl
debiera ser la relacién entre el desarrollo de una identidad de seguridad y de-
fensa europea y la evolucion del orden de seguridad atlantico.

3. DESPUES DE KOSOVO

En el sistema internacional en formacién desde el fin de la guerra fria, la
mision principal de la OTAN ya no es la de evitar una guerra entre dos bioques,
sino prevenir y gestionar crisis, realizar labores de mantenimiento de la paz y
organizar un sistema de seguridad colectiva. Los nuevos desafios son comple-
Jjos y requieren enfoques coordinados por parte de los paises miembros. Asi, las
anteriormente mencicnadas CJTF, concebidas para facilitar el uso flexible de
fuerzas de la OTAN en operaciones fuera del drea defimda por el tratado,
como ocurrid en Bosnia, son ilustrativas de esta nueva filosofia.

Sin modificar el tratado de Washington, el nuevo concepto estratégico de-
fine como 4rea de accidn de la Alianza el espacio «euroatldntico» '®. Y afiade
que sus misiones fienen por objetivo la estabilidad y la defensa colectiva de esa

" Fernando Delage, «Guerra ¥ diplomacia en los Balcanes. ;Tiene Occidente una estrate-
giats, Politica Exterior, mim. 69 (mayo-junio 1999), pigs. 7-15.

¥ Puede enconfrarse el nuevo concepto estratégico de la Alianza en
www.nato30.gov/text/9904241 | htm
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region ante los nuevos riesgos, militares y no militares. «Estos riesgos, dice el
concepto, incluyen la incertidumbre e inestabilidad en y alrededor del drea
euroatlantica y la posibilidad de crisis regionales en la periferia de la Alianza.
Algunos paises en y alrededor del 4rea euroatldntica afrontan graves dificulta-
des econémicas, sociales y politicas. Rivalidades étnicas y religiosas, disputas
territoriales, reformas insuficientes o fallidas, el abuso de los derechos humanos
o la disolucién de Estados pueden conducir a 1a inestabilidad local o regional.
Las tensiones resultantes pueden a su vez conducir a crisis que afecten la esta-
bilidad euroatldntica, provoquen crisis humanitarias o conflictos armados. Ta-
les conflictos podrian afectar a la seguridad de la Alianza al involucrar a paises
vecinos, incluyendo a miembros de la OTAN, y podrian afectar asimismo a la
seguridad de otros Estados.»

Por decirlo en pocas palabras, la OTAN ha pasado de la defensa colectiva
de sus miembros a la seguridad colectiva del espacio euroatldntico '°. Es una
transformacién de gran alcance, aunque, como consecuencia de la guerra de
Kosovo, ello no significa que vayan a generalizarse sus intervenciones. Es di-
ficil que el Consejo Atldntico vuelva a conceder autorizacién para una inter-
vencion militar sin un mandato del Consejo de Seguridad de la ONU, unico
competente para acordarlo segin el ordenamiento vigente. Es una exigencia
manifestada por el presidente francés, Jacques Chirac, y que cuenta con el
apoyo de otros lideres europeos. El nuevo concepto estratégico mantiene la am-
bigiiedad sobre este punto y hace referencia a una decisién «caso por caso y por
CONSENsoO»,

La intervencién de la OTAN en Kosovo ha venido a poner de relieve uno
de los vacios fundamentales del sistema internacional en formacién: el vacio
creado por una estructura juridica fundada en las realidades de la posguerra
mundial y la presién que sobre ella ejerce la progresiva consolidacién de una
idea universal de los derechos humanos, la justicia y la democracia. Si hasta
principios de los afios noventa la injetrencia humanitaria era contraria al Dere-
cho internacional, hoy se admite con cardcter general que ningln gobierno
tiene el derecho de libre opresién de sus ciudadanos. Lo que ocurre dentro de
las fronteras de un Estado puede tener implicaciones internacionales, en la
medida en que la proteccioén de los derechos humanos prevalece sobre el prin-
cipio de soberania. Esta revolucion juridica tiene implicaciones politicas de lar-
go alcance, y es una de las razones que explican por qué la mnayoria de las gue-
rras del futuro serdn de cardcter humanitario. El problema es que, aunque la
Carta de las Naciones Unidas pueda interpretarse con flexibilidad a fin de en-
cuadrar en sus principios supuestos distintos de la autodefensa y la agresién
para justificar el uso de la fuerza, el papel del Consejo de Seguridad continda
siendo determinante. ;Puede su bloqueo por el uso del derecho de veto de los
cinco grandes impedir una respuesta a una situacién de crisis?

S Véase David 8. Yost, «The new NATO and collective security», Survival, vol. 40, nim. 2
(Verano 1998), pags. 135-60.
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La OTAN ha considerado que no, dado el imperative moral de hacer res-
petar los principios politicos occidentales. Pero tras su operacidn en Kosovo se
extiende la opinién de que resulta necesaria una més clara definicion de las con-
diciones que justifiquen una intervencién militar si se quiere evitar su prolife-
racidn. Los criterios esenciales a tener en cuenta serfan cuatro: la gravedad de la
situacion humanitaria, €l agotamiento de los medios diplométicos, una razona-
ble expectativa de éxito y un uso de la fuerza proporcional a los fines seguidos.
Pero permanece la duda de quién o qué tipo de alianza puede llevar a cabo esa
intervencion. Las organizaciones regionales, de modo destacado la OTAN,
tendran por ello una mayor relevancia, lo que plantea el problema de su rela-
cion con las Naciones Unidas, pero también el de su forma de actuacién. Si hay
obstruccidn en el Consejo de Seguridad, también puede haberlo en los meca-
nismos de decision de las alianzas regionales. El riesgo es que sec originen so-
luciones ad hoc, que nunca son el mejor instrumento para la estabilidad inter-
nacional, especialmente cuando otras grandes potencias, como Rusia y China,
no comparten el concepto occidental de injerencia.

Desde el fin de la guerra fria, la Alianza Atldntica era consciente de que te-
nia que construir una nueva relacién estratégica con Rusia. Hasta 1994 no se
desarrollé la idea de la Asociacion para la Paz, mientras que se rechazaban las
propuestas de Moscu para reforzar la Conferencia sobre Seguridad y Coopera-
cion en Europa (CSCE) —que le hubiera permitido mantener al menos la fa-
chada de gran potencia— y tuvieron que pasar también varios afios hasta que se
recogieron las ideas rusas de modificacion del acuerdo sobre fuerzas conven-
cionales en Europa (CFE) para que éste tuviera en cuenta la disolucién del Pac-
to de Varsovia. Cuando, en septiembre de 1995, 1a OTAN anunci6 los criterios
para la ampliacién, provocé la previsible oposicion de Moscu, que se vio ade-
méas amplificada por los resultados de las elecciones legislativas de diciembre
de ese afio. Pocas cosas han unido tanto a los rusos en los iiltimos afios como su
oposicion a la ampliacion de la Alianza Atlantica.

Con todo, la puesta en marcha de la Asociacion para la Paz y la participa-
cion rusa en la Fuerza de Implementacién (IFOR) en Bosnia contribuyeron a
aliviar las tensiones entre las dos partes. La OTAN ofrecié ademds a Moscii un
didlogo estratégico que reconocia el especial status de Rusia, y que consagraria
la Carta firmada en Paris en mayo de 1997, dos meses antes de anunciarse for-
malmente la adhesion de nuevos miembros a la Alianza. La guerra de Kosovo
ha venido, no obstante, a modificar la estabilidad de sus relaciones. Rusia se ha
sentido humillada y aislada diplomaticamente por la OTAN, lo que le ha hecho
dudar de las intenciones de ésta. A pesar del papel fundamental desempefiado
por los rusos para convencer al presidente serbio, Slobodan Milosevic, de que
aceptara los términos del acuerdo de paz formulado por el Grupo de los Ocho,
el conflicto de Kosovo ha congelado las relaciones entre la OTAN y Moscil.

Occidente parece dubitativo en su politica rusa. Quiza lo mds importante
para la estabilidad del continente europeo sea el asentamiento de la democracia
en Rusia. Pero, al margen del reducido margen de influencia exterior en un pais
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tan desestructurado, no estd claro que la politica de los paises occidentales
contribuya a reforzar los esfuerzos de los reformistas. Después de Kosovo
hay que rehacer las relaciones con Moscd, pero también hay que redefinir la
continuidad y los términos de la ampliacién.

La expansion de la Alianza Atldntica carecia de sentido estratégico, salvo el
de asegurar la permanencia del papel de Estados Unidos en la seguridad euro-
pea. Pero, puesto en marcha ;puede pararse? ;No deberia ya incluir todo el
continente y, quizd, Rusia? Aun de manera indirecta, los Balcanes pasarén a es-
tar cubiertos por el area de influencia de la OTAN. Washington tampoco man-
tiene ahora que los pafses bélticos vayan a quedar excluidos. El mapa de la am-
pliacién queda, pues, abierto, con el gran interrogante ruso.

No es necesario insistir en ¢l papel crucial de Estados Unidos en todo este
proceso. A partir de la segunda guerra mundial, Estados Unidos comenzé a de-
sarrollar su nuevo papel como potencia mundial y lider de Occidente; pero nun-
ca fue tan efectivo en la defensa de sus valores ni logré tanta influencia como
cuando afronté los problemas de la seguridad europea a través de la Alianza
Atlantica. Los intentos multilaterales durante la guerra fria se vieron frustrados
por la estructura de las Naciones Unidas, Washington logro el éxito en las re-
laciones transatldnticas: su status de superpotencia se debia en parte a haber sa-
bido liderar un sistema de cooperacion de las democracias. Y ello contribuye a
explicar que, en la posguerra fria, hayan dedicado tantos esfuerzos a asegurar el
mantenimiento de la OTAN. Suprimiria socavaria la posicién internacional
de Estados Unidos y destruiria un valioso instrumento para avanzar en la cons-
truccion de un orden mundial segiin el modelo norteamericano.

Pero también desde la guerra fria, los europeos han avanzado timidamente
hacia el desarrollo de su propia identidad de seguridad y defensa, mediante la
formacién del segundo pilar en la Unidn Europea y la creacién de un pilar eu-
ropeo en la Alianza Atldntica. Respecto a este iltimo, normalmente se han
avanzado dos argumentos. En primer lugar, todo problema de seguoridad en Eu-
ropa que requiera una respuesta efectiva implica la participaciéon de Estados
Unidos, por la insuficiencia de una accién tnicamente europea (y en particular,
por las limitaciones de la Unién Europea Occidental). En segundo lugar, todo
esfuerzo por desarrollar un pilar europeo podria empujar a Estados Unidos
fuera del continente y destruir el vigente consenso respecto a la seguridad eu-
ropea. Pero estos argumentos deben matizarse. De hecho, la capacidad de la
OTAN de apoyar la aparicién de una estructura de seguridad genuinamente eu-
ropea es una condicién de su propia reforma y permanencia como institucién.

Mientras que Washington defiende un pilar europeo, insiste una y otra
vez en que éste sdlo debe existir dentro de la OTAN *. Los europeos, por su
parte, reflexionan después de Kosovo sobre si ya ha llegado la hora de la ver-
dad vy no tienen mds opcién que desarrollar su capacidad de gestion de crisis.

20 Strobe Talbott, «A new NATO for a new era», discurso en el Royal United Services Insti-
tute, Londres, 10 marzo 1999,
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En lo que se refiere a la Unién Europea v 1a Unién Europea Occidental puede
hablarse de ciertos avances tras ¢l tratado de Amsterdam y la desaparicién
gradual de la UEO?'. En cuanto a la OTAN, las divisiones de fondo no han de-
saparecido. Algunos paises, de modo particular Francia, no ocultan su oposi-
cion a la hegemonia norteamericana en la Alianza. Pero casi todos mantienen
reservas respecto a la transformacién de la OTAN de una alianza defensiva a
una fuerza intervencionista. No hay una clara divisién de responsabilidades en-
tre europeos y norteamericanos, pese a lo que diga el nuevo concepto aprobado
en Washington, pero tampoco han desarrollado los europeos una visién estra-
tégica de lo que serfa su papel en términos de politica de defensa. Y urge que lo
haga pronto porque no esta claro que, dadas las tendencias neoaislacionistas en
Estados Unidos y el creciente desinterés del Congreso por el mantenimiento de
los gravosos compromisos norteamericanos con el exterior, se mantengan per-
manentemente los recursos y la voluntad de Washington.

Las dudas actuaies no deben hacer olvidar ¢l papel desempeiiado por la
OTAN durante cuarenta afios. Si la guerra se ha convertido en un insttumento
hoy impensable en Europa occidental, ella es en buena parte responsable de su
éxito. Cuando sus objetivos se hacen mis difusos, en un escenario de seguridad
més complejo € incierto, es 16gico que surjan las diferencias. Pero la experien-
cia de los dltimos diez afios ofrece muchas claves para ir afinando una con-
cepeidn de la Alianza que satisfaga por igual a europeos y norteamericanos. Y,
probablemente, ese concepto pasa por una OTAN «minimalista», que se con-
centre en unas pocas tareas en un marco conceptual coherente, que en una
Alianza que esté permanentemente arrogandose nuevas funciones y creando
nuevos mecanismos 22, Una mejor eficacia obliga a ello, pero también el deseo
de evitar que el exceso de responsabilidades termine poniendo en peligro su fu-
turo.

1 Véase Martin Ortega, «Una capacidad europea para la gestin de crisis», Politica Exterior,
nim. 70 (julio-agosto 1999), pags. 87-99,

22 Michael E. Brown, «Minimalist NATO», Foreign Affairs, vol. 78, nim. 3 (mayo-junio
1999), pags. 204-210.
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