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Resumen: Desde el final de la Guerra Fría el espacio de seguridad europeo viene sufriendo profundas 
transformaciones. Los intereses en política exterior de los Estados Unidos, tradicional aliado y eje 
vertebrador de las prioridades en materia de seguridad y defensa europeas durante la Guerra Fría a 
través de la OTAN, viran hacia Asia-Pacífico y las nuevas potencias emergentes. Entre tanto, la UE intenta 
reactivar los proyectos de integración política y militar con el objetivo de crear a largo plazo una política de 
seguridad y defensa propiamente europea. Junto a estos dos fenómenos, tras la caótica desintegración de 
la URSS, la Federación Rusa se ha recuperado y ha vuelto con la intención de convertirse en una potencia 
con un peso relevante en el espacio europeo. Con todo ello, estamos viviendo un momento de gran 
dinamismo e incertidumbre en el espacio euro-atlántico, donde es necesario que la UE decida qué papel 
quiere jugar en materia de seguridad ahora que parece que los Estados Unidos pueden dejar de compartir 
nuestras prioridades y la Federación Rusa ha irrumpido con fuerza, mientras se están estableciendo las 
bases del sistema internacional del siglo XXI.
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1. Introducción 
Durante décadas el espacio europeo estuvo marcado por la división en bloques de la Guerra Fría. En este
marco, los miembros de la actual Unión Europea (UE) se relacionaban en el ámbito de la política exterior y
de defensa con la URSS a través de la OTAN, bajo el paraguas estadounidense, mientras se hallaban inmer-
sos en el proceso de integración europeo. Debido a ello, el espacio euro-atlántico era uno de los ejes
fundamentales de la política exterior estadounidense. Sin embargo, con el final de la Guerra Fría y el surgi-
miento de nuevas potencias, especialmente en Asia-Pacífico, que han transformado totalmente el panorama
geoestratégico, Estados Unidos ahora sitúa sus prioridades lejos de Europa. 

Por otro lado, la UE, una vez alcanzada una gran integración socioeconómica, desde los años noventa co-
menzó a avanzar hacia una integración política y militar con el objetivo de crear a largo plazo una política de
seguridad y defensa propiamente europea. A ello se suma que, tras la caótica desintegración de la URSS, la
Federación Rusa se ha recuperado y ha vuelto con la intención de convertirse en una potencia con un peso
relevante en el espacio europeo.

De este modo, nos encontramos en un momento de gran dinamismo e incertidumbre en el espacio euro-
atlántico, donde es necesario que la UE decida qué papel quiere jugar en el terreno de la seguridad ahora que
parece que Estados Unidos puede dejar de compartir nuestras prioridades y la Federación Rusa irrumpe con
fuerza. Es un momento fundamental para la UE dado que se están estableciendo las bases del sistema inter-
nacional del siglo XXI y es necesario que mueva ficha si no desea tener que adaptarse a un espacio diseñado
por otras potencias.

El objeto material del presente documento es el estudio de las relaciones entre la Unión Europea y la Fede-
ración de Rusia en el ámbito de la política exterior y de seguridad al calor del nuevo concepto estratégico de
la Alianza Atlántica de 2010. Durante el proceso de integración, paralelo a la Guerra Fría, la Unión Europea re-
legó en gran medida su política de seguridad y defensa en manos de la OTAN y de Estados Unidos, de tal
modo que para estudiar correctamente las relaciones entre la Unión Europea y Rusia en estas materias es ne-
cesario hacerlo dentro del marco de la OTAN.

El estudio abarca también la evolución reciente de la UE y de la Federación Rusa en materia de seguridad y
defensa para comprender mejor las raíces de sus relaciones y políticas, de tal modo que nos sea más sencillo
entender los aspectos actuales de la relación.

Con todo ello, hemos decidido estructurar el trabajo en dos capítulos: un primer capítulo para establecer una
breve evolución de las políticas de la UE, la OTAN y Rusia, mientras que el segundo se ocupa plenamente al
análisis de la Cumbre de Lisboa de noviembre de 2010.

A partir de lo enunciado, queremos demostrar la siguiente hipótesis: con los cambios que se están produ-
ciendo en el sistema internacional desde la desaparición de la Guerra Fría, que han desplazado el eje
geoestratégico hacia Asia-Pacífico, y la madurez alcanzada por la Unión Europea con su integración so-
cioeconómica, es necesario que los europeos nos dotemos de nuestro propio sistema de seguridad y defensa,
autónomo de la OTAN y Estados Unidos, con una política exterior efectiva, que nos permita jugar un papel
relevante en el sistema internacional. Es necesario crear unos mecanismos que nos permitan alcanzar una
influencia política similar a la que disfrutamos en materia económica o comercial. El primer paso para ello
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es tomar las riendas en la seguridad del espacio europeo, donde la Federación Rusa, una vez superadas sus
crisis internas, tiene que jugar un papel fundamental, olvidando los tiempos de la Guerra Fría, para avanzar
en una asociación que nos permita jugar a ambos un rol importante en el nuevo sistema internacional del
siglo XXI.

2. La Unión Europea, la OTAN, la Federación
Rusa y sus Estrategias de Defensa

2.1. Política exterior y de defensa de la Unión Europea

La entrada en vigor el 1 de diciembre de 2009 del Tratado de Lisboa supuso una verdadera reforma en la con-
figuración normativa de la política de defensa comunitaria. El propio nombre de la Política Europea de
Seguridad y Defensa es sustituido por el nuevo término de Política Común de Seguridad y Defensa. Junto a
esta reforma nominal, el Tratado trae muchos otros cambios para reforzar la política exterior de la UE, como
la creación del Servicio Europeo de Acción Exterior, el cargo del Alto Representante de la Unión para Asuntos
Exteriores y Política de Seguridad o el reforzamiento del Comité Político y de Seguridad y de la Agencia Eu-
ropea de Defensa, con el fin de adaptar su naturaleza y capacidades a los nuevos retos que se le presentan en
el siglo XXI.

2.1.1. El diseño actual de la Política Común de Seguridad y Defensa

La Política Común de Seguridad y Defensa (PCSD) es el proceso normativo y operativo de los asuntos de Se-
guridad y Defensa de la UE, que en el marco de la PESC se dirige a la gestión de crisis y prevención de
conflictos en el escenario internacional. 

El Tratado de Maastricht dedicó su Título V a la PESC, desarrollando la cooperación política en esta materia,
formalizada en el Acta Única Europea, sobre la labor de la CPE, con vistas a que la “definición de una política
de defensa común podría conducir, en su momento, a una defensa común1”. 

Según el TUE, los objetivos de la PESC son principios generales, de tal modo que se crean para la defensa de
los valores comunes, de los intereses fundamentales, de la independencia de la UE, del fortalecimiento de la
seguridad de la UE y de sus Estados miembros, del mantenimiento de la paz y seguridad internacional de
conformidad con los principios de la Carta de la ONU, el Acta final de Helsinki y los objetivos de la Carta de
París, así como para favorecer el desarrollo y la consolidación de la democracia y el Estado de derecho, el res-
peto de los Derechos Humanos y las libertades fundamentales. 

En cuanto a la PCSD, específicamente, como materia dentro de la PESC, incluye la definición a largo plazo de
una política de defensa común que podría conducir, llegado el momento, a una defensa común. El objetivo
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que persigue este órgano es permitir a la Unión Europea desarrollar sus capacidades tanto militares como ci-
viles de gestión de crisis y de prevención de conflictos internacionales, para poder así contribuir al
establecimiento y mantenimiento de la paz, la prevención de conflictos y el fortalecimiento de la seguridad
internacional, conforme a los principios de la Carta de la ONU. Debido a ello, ante las limitaciones propias
de un documento de estas características, dejaremos de lado los elementos propios de la PESC y nos centra-
remos en las posibilidades que ofrece la PCSD, desde la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, en el marco
del tema central que nos ocupa.

Sobre esta idea de un estudio desde una perspectiva de las nuevas oportunidades que presenta la PCSD desde
la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, no nos detendremos a analizar pormenorizadamente las noveda-
des que introdujo este último tratado2. A pesar de ello, sí que mencionaremos que esta política está marcada
por la intergubernamentabilidad como característica principal, dado que si atendemos a los tratados3, las
instituciones protagonistas en el proceso decisorio son el Consejo y el Consejo Europeo, mientras que tanto
la figura del Alto Representante, como la Comisión y el Parlamento no tienen competencias atribuidas en el
ámbito de la seguridad y la defensa más allá de la mera propuesta al Consejo4. Junto a ello, es muy intere-
sante hacer una mención a las novedades que presenta el Tratado de Lisboa respecto a la cooperación
reforzada en el ámbito de la PESC.

Frente a lo dispuesto por la reforma llevada a cabo en Niza, en Lisboa se libera la posibilidad de llevar a cabo
un proceso de cooperación reforzada en la PESC mediante la disposición de un procedimiento de autoriza-
ción5. De este modo, los Estados interesados deben remitir su interés al Consejo, para que esta institución dé
su autorización mediante una votación por unanimidad. Es una opción interesante, a pesar de que refuerza
el carácter intergubernamental de la PESC, al dejar a la Comisión y al AR en una posición consultiva y al pro-
pio Parlamento totalmente de lado en estas decisiones. De este modo, aunque elimina límites impuestos en
Niza, el derecho a veto en las decisiones hace que sea un mecanismo de dudosa eficacia. Además de este mo-
delo, en Lisboa aparece una nueva posibilidad mucho más interesante bajo la fórmula de una cooperación
estructurada permanente.

Esta nueva vía, a diferencia de la cooperación reforzada, requiere a los Estados interesados posean capaci-
dades militares avanzadas y el deseo de acometer compromisos más vinculantes. Así, sus objetivos se centran
en acometer de forma más intensa el desarrollo de sus capacidades de defensa, mediante el desarrollo de sus
contribuciones nacionales y la participación, en caso necesario, en fuerzas multinacionales, en los principa-
les programas europeos de equipos de defensa y en la actividad de la Agencia Europea de Defensa en el ámbito
del desarrollo de las capacidades de defensa, la investigación y la adquisición del armamento6. Así, sin nece-
sidad de entrar en más detalle, observamos que se trata de un mecanismo que aporta a la Unión un enorme
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llevar a cabo una misión en colaboración con el AR. 
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potencial para desarrollar una PCSD más eficiente y ambiciosa, pero, ahora es necesario saber si los Estados
están dispuestos a aprovecharlo.

Atendiendo a la importante conexión existente en los temas de defensa colectiva entre los miembros de la UE
y la OTAN, parece apropiado observar la cláusula de asistencia mutua en la Unión Europea. Según el artículo
42.7 del TUE, “si un Estado miembro es objeto de una agresión armada en su territorio, los demás Estados
miembros le deberán ayuda y asistencia con todos los medios a su alcance de conformidad con el artículo 51
de la Carta de Naciones Unidas”. Ante el posible solapamiento que podría representar con la OTAN, no se
dudó en apuntar que la cláusula de defensa colectiva de la Alianza Atlántica tiene preeminencia7, de tal modo
que no es algo efectivo a no ser que se dé el caso de un ataque a un Estado miembro de la UE en un territo-
rio no cubierto por el perímetro de protección por la OTAN, una vez que la Unión haya asumido totalmente
las competencias de la UEO. Así, no parece algo a tener en cuenta desde la perspectiva de las relaciones entre
la UE-OTAN y la Federación Rusa, dado que es la Alianza quien juega el papel fundamental en la defensa co-
lectiva en la compleja relación con el gigante ruso.

Además de todas estas novedades y mecanismos para canalizar la PSCD, es conveniente hacer mención a las
capacidades militares de la UE, especialmente si tenemos en cuenta su tradición civil y la carrera armamen-
tística que están llevando a cabo las potencias emergentes para ser capaces de plasmar su nuevo poder
económico en poder político en el sistema internacional. El propio carácter civil que ha venido desarrollando
la UE durante todo su proceso de integración, donde se iba tratando de dar lugar a una potencia capaz de in-
fluir política y económicamente, pero no militarmente, para alcanzar sus intereses, es un lastre que todavía
hoy arrastra tanto la PCSD como la propia UE.

En el artículo 43 del TUE se establecen las misiones que puede desempeñar la Unión Europea, a través de la
PCSD, ya sea con medios civiles o militares. Así, podrán llevar a cabo actuaciones conjuntas en materia de des-
arme, misiones humanitarias y de rescate, misiones de asesoramiento y asistencia en cuestiones militares,
misiones de prevención de conflictos y de mantenimiento de la paz, misiones en las que intervengan fuerzas
de combate para la gestión de crisis, incluidas las misiones de restablecimiento de la paz, y las operaciones
de estabilización al término de los conflictos. Además, la UE puede contribuir a la lucha contra el terrorismo,
entre otras cosas mediante el apoyo prestado a terceros países para combatirlo en su territorio.

Aunque se están produciendo todos estos avances, la PCSD no es una política consolidada, sino que es una
nueva vía que puede favorecer importantes avances en la Unión, especialmente a través de la Agencia Euro-
pea de Defensa y, sobre todo, de la cooperación estructurada permanente.

A pesar de ser una política en desarrollo, ante la falta de un proyecto de integración político concreto que
permita definir las competencias exclusivas en seguridad y defensa que recibirá la Unión Europea, o si aca-
bará recibiéndolas alguna vez, la PCSD se ve afectada por una importante indefinición. Incluso el hecho de
que los propios Estados miembros sean incapaces de decidir si la UE será una potencia con todos sus atributos
o si simplemente será una potencia específica, afecta profundamente a la naturaleza y operatividad real de
esta política.
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7 La seguridad colectiva de la OTAN “...seguirá siendo, para los Estados miebros que forman parte de la misma, el fundamento de su defensa colectiva y el
organismo de ejecución de esta”, artículo 42.7 TUE.

8 A este respecto, cabría mencionar lo que Joseph Stiglitz califica como un caso dramático de privatización descontrolada con el fin del comunismo y el de-
clive de la eficacia del Estado ruso en un proceso que estaba conduciendo al país a la ruina económica y a la humillación social mediante la terapia de
choque neoliberal que el primer ministro Y. Gaidar estaba llevando a cabo para transformar el país y adaptarlo al capitalismo internacional. En Stiglitz, J.:
Cómo hacer que funcione la globalización, Madrid, Taurus, 2006. 



Con todo ello, percibimos que en un mundo cambiante y dinámico, como el sistema internacional que se
va desarrollando paulatinamente, resulta insuficiente la PCSD, por el momento, como verdadera política
de seguridad y defensa común europea. Además, teniendo en cuenta el proceder y la fuerte tradición rea-
lista que rige la política exterior rusa, como veremos a continuación, es impensable poder relacionarnos de
potencia a potencia sin un poder militar que nos ampare. Debido a ello, podemos concluir que fuera de la
OTAN, es decir, fuera de la colaboración norteamericana, los países europeos siguen siendo incapaces de
organizar conjuntamente su defensa y de atender a las consiguientes necesidades que esta política genera.
Así, a día de hoy, la OTAN constituye un insustituible método para la seguridad y la defensa en Europa,
pero, ¿hasta cuándo nuestros intereses coincidirán con los de Estados Unidos?, ¿queremos pervivir indefi-
nidamente bajo el escudo e influencia estadounidense, con un modelo más propio de la Guerra Fría, o
podemos ser capaces de desarrollar nuestra propia defensa y emplearla para convertir la UE en una ver-
dadera potencia? Estas son preguntas de difícil respuesta, pero que los europeos estamos obligados a
resolver si deseamos desempeñar un papel en el sistema internacional del siglo XXI que nosotros mismos
elijamos.

2.1.2. La política de la Unión Europea hacia la Federación Rusa: de los programas
TACIS a la Estrategia Común

Tras la disolución de la Unión Soviética, en diciembre de 1991, surge un nuevo Estado que transforma
profundamente sus relaciones internacionales como la recién nacida Federación Rusa. Si durante déca-
das las relaciones de Moscú con Europa occidental se caracterizaban por la tensión, la amenaza y el
conflicto, con el nacimiento de la Federación Rusa surgió una nueva concepción con el objetivo de fo-
mentar un espacio internacional de colaboración y confianza en el que Europa merecía una atención
especial. 

Mientras la UE trataba de consolidarse como un actor político y buscaba construir los mecanismos necesa-
rios para conseguir ser una potencia internacional, simultáneamente, el nuevo Estado ruso se hallaba inmerso
en un proceso de cohesión y estabilización interna, a la vez que ambos buscaban limar antiguas asperezas y
crear nuevos espacios de diálogo y cooperación.

Como es evidente, este proceso ha estado marcado por numerosos obstáculos, entre los que destacan la lenta
y convulsa recuperación económica e institucional de la Rusia de Boris Yeltsin (1990-20008) y, muy especial-
mente, las tensiones internacionales generadas desde la intervención rusa en Chechenia en 1994 hasta la de
Georgia en 2008. A pesar de estos problemas, el realismo9 ha guiado la agenda internacional de ambos po-
deres, de tal modo que han prevalecido los intereses económicos y políticos para no provocar nuevos
desencuentros entre la UE y la Federación de Rusia, así como una sincera vocación de los líderes rusos y eu-
ropeos por crear un espacio continental de cooperación y seguridad que dé lugar a un enriquecimiento mutuo
y la consolidación de los respectivos procesos de cohesión política10.

A pesar de la división de Europa en dos bloques propia del mundo bipolar, la colaboración entre la Europa co-
munitaria y Rusia es anterior a la disolución de la Unión Soviética. No en vano, la Comunidad Europea ya
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9 Realismo no en su concepción clásica, si no desde una perspectiva en la que se olvidan los valores, como las deficiencias democráticas e institucionales en
la Constitución de la Federación Rusa o el respeto a los derechos humanos, para centrarse en aspectos económicos que beneficien a ambos poderes. Los
intereses por encima de los valores.

10 Serra Massansalvador, F.: “Rusia: Una lejanía acentuada”, en Barbé, E.(ed.): España y la Política Exterior de la UE, UAM, Barcelona, Institut Universitari dí
Estudis Europeus, 2002, disponible en: http://www.iuee.eu/pdf-publicacio/118/t0QJWxoiv2CM0w60tJTN.PDF, consultado: 19 de marzo de 2011.



había destinado unas partidas presupuestarias de 750 millones de ecus en concepto de ayuda alimentaria a
la URSS entre 1990 y 1991.

Con el fin de institucionalizar y ampliar este tipo de ayudas, así como para fomentar la cooperación desde la
implosión del bloque soviético, la UE crea un gran impulso para institucionalizar esa colaboración con la Fe-
deración Rusa mediante diversos instrumentos: el programa TACIS de 1990, el Acuerdo de Asociación y
Cooperación (AAC) de 1994, la Estrategia Común de 1999, la Política Europea de Vecindad de 2004, la Aso-
ciación Estratégica de 2003-2005, la Iniciativa Europea de Vecindad de 2007 y diversos acuerdos comerciales
específicos, además de varios instrumentos de ayuda humanitaria y de emergencia.

El programa TACIS fue creado en el Consejo Europeo de Roma de diciembre de 1990 con el fin de dotar de asis-
tencia técnica y ayuda humanitaria a la URSS con un presupuesto para 1991 de 396 millones de ecus. Un
programa que supuso la mayor ayuda concedida hasta entonces por este concepto a un solo país11. Con la di-
solución de la URSS, el programa TACIS ha seguido aplicándose a los doce países integrantes de la Comunidad
de Estados Independientes (CEI) y a Mongolia, de tal modo que ha continuado siendo la mayor aportación
de asistencia técnica y económica tanto a Rusia como al resto de países beneficiarios. Así, entre 1991 y 1999
la UE ha destinado un total de 7.226 millones de euros a dicho programa, de los cuales Rusia ha recibido un
total de 1.579 millones de euros en concepto de asistencia técnica en el marco de programas nacionales de
acción TACIS. Además, a estas ayudas hay que añadir otros programas regionales TACIS, como Justicia e In-
terior, medio ambiente y seguridad nuclear, de los que Rusia recibió un total de 890 millones de euros en el
período 1991-2001.

En el año 2000 el programa TACIS dio un giro y pasó a estar centrado en apoyar la democratización, la con-
solidación del Estado de Derecho y la transición hacia economías de mercado de los nuevos Estados
independientes fomentando las reformas institucionales, legales y administrativas necesarias; la reforma del
sector bancario y financiero; la desregulación; la gobernanza compartida y las reformas sociales. Así, la nueva
regulación TACIS, para el período 2000-2006, preveía un uso del programa cada vez mayor como apoyo de la
implementación de los Acuerdos de Colaboración y Cooperación con los diferentes países12.

El Acuerdo de Colaboración y Cooperación (ACC)13 entró en vigor en diciembre de 1997, por un periodo
inicial de diez años. Establece el marco institucional para las relaciones bilaterales, determina los princi-
pales objetivos comunes e incentiva actividades y el diálogo en determinadas áreas. Sus funciones se
concentran en aportar un marco adecuado para el diálogo político; prestar apoyo a estos países para la
consolidación de la democracia y el desarrollo de su economía; asistirles en su proceso de transición a la
economía de mercado; promover el comercio y la inversión, pero los acuerdos pretendían también sen-
tar las bases para establecer una cooperación en los campos legislativo, judicial14, económico, social y
financiero, así como en el de la ciencia civil, la tecnología y la cultura. Además, en el caso de Rusia destaca
que el acuerdo se plantea tratar de crear las condiciones necesarias para el establecimiento futuro de una
zona de libre comercio.

12 | Instituto Universitario de Estudios Europeos

11 Página Oficial del programa TACIS de la UE en español: http://europa.eu/legislation_summaries/external_relat ions/relations_with_third_countries/eas-
tern_europe_and_central_asia/r17003_es.htm

12 Según la página oficial del programa TACIS, este programa “encuentra su fundamento en los principios y objetivos enunciados en los acuerdos de colabo-
ración y cooperación (ACC) y en los acuerdos comerciales y de cooperación económica entre la Unión y dichos países”. 

13 Página Oficial de los Acuerdos de colaboración y de cooperación (ACC) con Rusia, Europa Oriental, Cáucaso Meridional y Asia Central: http://europa.eu/le-
gislation_summaries/external_relations/relations_with_third_countries/eastern_europe_and_central_asia/r17002_es.htm

14 Destaca el papel que se da a la cooperación en justicia y asuntos internos para prevenir actividades ilegales, tráfico de drogas, blanqueo de dinero y crimen
organizado.



La Estrategia Común sobre Rusia fue aprobada en junio de 1999, para un periodo inicial de cuatro años y era
la primera aplicación de este instrumento, previsto en el Tratado de Ámsterdam, cuyo objetivo básico es dotar
de una mayor coherencia a la política que seguía la UE, por un lado, y los países miembros, por otro, con re-
lación a determinados países o áreas de importancia especial. En el caso de la Estrategia Común sobre Rusia,
se propone la realización de una política general en la consolidación de la democracia, el Estado de Derecho
y las instituciones públicas; en la integración de Rusia en un espacio económico y social común europeo; la
estabilidad y seguridad en Europa y su entorno; así como las amenazas comunes compartidas en todo el con-
tinente europeo, como el medio ambiente, el crimen organizado y la inmigración ilegal15.

La Estrategia Común acabó por ser un fracaso, no solo por su escasa funcionalidad, sino por las propias ini-
ciativas de los Estados miembros de la UE, que prefieren negociar por su cuenta con la Federación Rusa,
condicionados por su dependencia energética, haciendo fracasar la Estrategia Común frente a la Diploma-
cia de los hidrocarburos de la Federación Rusa16. 

Junto a estos mecanismos de cooperación, aparecen otros instrumentos de asistencia de la UE hacia la Fe-
deración Rusa. Entre ellos, destaca la ayuda ofrecida por la Oficina Humanitaria de la Comisión Europea
(ECHO), que ha aportado 60 millones de euros entre 1993 y 1998 en concepto de ayuda humanitaria, además
de otros 50 millones de euros destinados a las víctimas del segundo conflicto de Chechenia. También cabe
mencionar el Programa de Distribución Alimentaria de la UE, de 415 millones de euros, aprobado para hacer
frente a la crisis financiera de 1998, y que se hizo efectivo entre 1999 y 2000. Del mismo modo, la Iniciativa Eu-
ropea para la Democracia y los Derechos Humanos (EIDHR) ha aportado unos 8 millones de euros entre 1997
y 2000 para financiar diversos proyectos. Además, la Federación Rusa se ha beneficiado entre 1996 y 1999 de
unos 520 millones de euros en concepto de asistencia financiera de Estados miembros de la UE, así como de
1.570.500 millones de euros en concepto de créditos del Banco Europeo para la Reconstrucción y el Desarrollo
(BERD)17.

En el contexto de la gran ampliación de la UE de 2004, se desarrolló la Política Europea de Vecindad (PEV), con
el objetivo de evitar la aparición de nuevas líneas divisorias entre la UE ampliada y sus vecinos, así como con
el fin de consolidar la estabilidad, la seguridad y el bienestar. De este modo, aborda los objetivos de la Estrate-
gia Europea de Seguridad mediante una Comunicación de la Comisión sobre Una Europa más amplia18 en
marzo de 2003, a la que siguió un Documento Estratégico más elaborado sobre la Política Europea de Vecin-
dad19 en mayo de 2004. Este documento expone, en términos concretos, el modo en que la UE propone trabajar
más estrechamente con estos países, ofreciendo a sus vecinos una relación privilegiada para tratar de crear un
compromiso mutuo con los valores comunes (democracia y derechos humanos, estado de derecho, buen go-
bierno, principios de economía de mercado y desarrollo sostenible). Así, la PEV va más allá de las relaciones
existentes para ofrecer una relación política y una integración económica más profundas, pero el grado de am-
bición de la relación bilateral está condicionado por el compromiso de respeto a esos valores comunes. 
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15 Serra Massansalvador, F.: Óp. cit., 2002. 
16 Priego Moreno, A.: “La crisis de Georgia y las consecuencias para las relaciones Europa-Rusia”, en Beneyto, J. M., y Powell, Ch., (Dirs.): Union Europea y

Rusia ¿Competencia o Cooperación?, Madrid, Biblioteca Nueva, Instituto Universitario de Estudios Europeos, Real Instituto Elcano, 2009, pp. 33-57.
17 Serra Massansalvador, F.: Óp. cit., 2002.
18 Comisión Europea: “COMMUNICATION FROM THE COMMISSION TO THE COUNCIL AND THE EUROPEAN PARLIAMENT, Wider Europe - Neighbour-

hood: A New Framework for Relations with our Eastern and Southern Neighbours”, Bruselas, 11 de marzo de 2003, disponible en:
http://ec.europa.eu/world/e np/pdf/com03_104_en.pdf

19 Comisión Europea: “COMMUNICATION FROM THE COMMISSION: European Neighbourhood Policy STRATEGY PAPER”, Bruselas, 12 de mayo de 2005,
disponible en: http://ec.europa.eu/world/enp/pdf/strategy/ strategy_paper_en.pdf

20 Comisión Europea: “EU-RUSSIA COMMON SPACES PROGRESS REPORT 2009”, Bruselas, marzo de 2010, disponible en: http://eeas.europa.eu/
russia/docs/commonspaces_prog_report_2009_en.pdf



La PEV es muy importante para las relaciones de la UE con los países más orientales de Europa, pero las re-
laciones con Rusia, aunque también es vecino de la UE, se desarrollan mediante una Asociación Estratégica,
acordada durante la Cumbre de San Petersburgo en mayo de 2003 y desarrollada durante la Cumbre de
Moscú de 2005, que desarrolla los mecanismos de la ACC hasta sustituirla y se basa en cuatro "espacios co-
munes".

Los mecanismos se articulan en cuatro “espacios comunes”: espacio común económico para entablar un
mercado integral pan-europeo con el fin de fortalecer el comercio y las inversiones internas y extranjeras,
privadas y públicas, con especial énfasis en el suministro energético; espacio común de las libertades, segu-
ridad y justicia para promover la libre circulación de personas, combatir el terrorismo y el crimen organizado
internacional, así como proteger los derechos humanos; espacio común para resguardar la seguridad terri-
torial interna y externa de los países involucrados y para la gestión de crisis político-militares dentro de
Europa, especialmente en las regiones de la UE y la CEI; y el espacio común para la investigación, educación
y cultura, para fortalecer la cooperación científico-tecnológica euro-rusa y establecer el Instituto de Estudios
Europeos en Moscú20.

Junto a estos mecanismos, se creó en 2007, año previsto para la expiración de la ACCI, el Instrumento Euro-
peo de Vecindad y Asociación (IEVA), con una vigencia de seis años. Este nuevo instrumento es el mecanismo
financiero de la PEV, que además de estar dirigido a los países socios de la PEV, también está destinado a
Rusia. Su objetivo es proponer modelos de cofinanciación para los procesos de fortalecimiento de la gober-
nanza y del desarrollo económico y social equitativo, pero el IEVA apoya también la cooperación
transfronteriza e interregional, así como la integración económica progresiva a la UE de los países benefi-
ciarios. 

Con el fin de apoyar los objetivos de la política europea de vecindad, destinados a establecer una zona de
prosperidad y relaciones de buena vecindad entre y con los países socios de la PEV y Rusia, el IEVA aparece
como una ayuda complementaria para exprimir todo el potencial de la PEV y centra sus actividades en: re-
formas políticas como la instauración y adaptación de capacidades institucionales y administrativas, buena
gobernanza, Estado de Derecho, respeto de los derechos humanos, participación de la sociedad civil, diálogo
multicultural, y lucha contra el fraude, la corrupción, la delincuencia organizada y el terrorismo; reformas
económicas como el desarrollo económico, economía de mercado, intensificación del comercio y aproxima-
ción normativa con la UE en ámbitos de interés común y en la perspectiva de la integración económica
progresiva al mercado interior; reformas sociales en favor de la integración, el empleo, no discriminación y
lucha contra la pobreza; cooperación sectorial, especialmente en los sectores que presentan un interés común
como el medio ambiente, desarrollo sostenible, energía, transporte, telecomunicaciones, sanidad, seguridad
alimentaria, educación y formación, investigación e innovación; desarrollo regional y local, así como inte-
gración regional (regiones Euro-mediterránea y de Europa Oriental) y subregional; y la participación en los
programas y agencias comunitarias21. 

Además de los instrumentos de diálogo institucional previstos en el ACC, existen otros foros de encuentro
político entre la UE y la Federación Rusa. En el Comité Parlamentario Conjunto se encuentran de modo re-
gular miembros del Parlamento Europeo y de la Duma rusa, mientras que por otra parte existe una compleja
estructura de diálogo político entre Rusia y la UE, que aportan sus delegaciones bajo el formato de la troika,
algo que concede a la legación comunitaria un fuerte componente institucional.
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En este punto, es importante señalar el cambio que sufrieron las relaciones entre la UE y la Federación Rusa,
especialmente entre 2001 y 2008, con la intensificación de las relaciones entre Rusia y Estados Unidos, en de-
trimento del buen entendimiento que hasta el momento había reinado con la UE en materias transatlánticas.
El nuevo clima de cordialidad entre Washington y Moscú se vio impulsado desde los atentados del 11 de sep-
tiembre de 2001, cuando el inicio por parte del presidente Bush de una campaña internacional contra el
terrorismo recibió un fuerte apoyo de V. Putin. 

Este acercamiento permitió una estrecha colaboración de las Fuerzas Armadas rusas y estadounidenses en
Afganistán que llevó a la instalación de tropas americanas en Asia central y en Georgia. Como compensación,
la Casa Blanca aceptó comenzar a negociar nuevas reducciones en los arsenales balísticos de medio alcance
de ambos países, algo que permitiría a Rusia por un lado sentirse menos amenazada y, por el otro, prescindir
de un armamento que le resulta demasiado costoso. Todo ello se plasma en la firma del New START entre
Obama y Medvédev. Así, si hasta septiembre de 2001 había un clima de acuerdo entre la UE y Rusia que les
permitía hacer frente común ante Estados Unidos en temas de interés global como la seguridad, este consenso
se rompió por el nuevo diálogo entre Putin y Bush.

En este clima de sintonía en materia de seguridad, EEUU favoreció en mayo de 2002 la formación de un
Consejo OTAN-Rusia para permitir a la Federación Rusa participar en la toma de decisiones de la Alianza
Atlántica y para que fuese dejando de ver a la Alianza como una amenaza. Este nuevo clima de relaciones
OTAN-Rusia no ha contado con la oposición europea, pero a nadie escapa que es el reflejo de un cambio en
la política norteamericana respecto a Rusia, que tan solo un año atrás mostraba claros signos de tensión y
hostilidad. 

El aspecto de la irrupción de la cordialidad entre Washington y Moscú que más perjudicó las relaciones entre
la UE y Rusia fue el anuncio de rusos y estadounidenses de potenciar las exportaciones rusas de hidrocarbu-
ros hacia Estados Unidos, dado que ello no solo podría condicionar el futuro aprovisionamiento energético
de la UE, sino que además hipoteca el papel de la UE como principal cliente de los hidrocarburos rusos y,
por lo tanto, las relaciones comerciales preferentes que ha podido, hasta ahora, imponer Bruselas a Moscú
como principal medio de presión.

La cordialidad entre Washington y Moscú, a pesar de la comunión que ambos mantenían entorno a la
Guerra contra el Terrorismo, comenzó a enfriarse desde el año 2004 con la ampliación de la OTAN hacia
el Este. Si para Bush la Guerra contra el Terrorismo y su ofensiva contra el Eje del Mal servían de excusa
para sus intervenciones en Oriente Medio, para Vladimir Putin esta retórica de la primera potencia mun-
dial era la coartada perfecta para poder actuar libremente en la República de Chechenia22. A pesar de
ello, la ampliación de la OTAN en 2004, con la anexión de Bulgaria, Eslovenia, Estonia, Letonia, Lituania
y Rumanía, zona de influencia tradicionalmente rusa, comenzó a enturbiar unas relaciones que acaba-
ron por envenenarse con los planes de la OTAN de ampliarse hacia Ucrania y Georgia, algo concebido
como una amenaza por Vladimir Putin23, meses antes de estallar el conflicto en Georgia que terminó por
bloquear las relaciones entre Washington y Moscú hasta la llegada de B. Obama y su “reset” a la Casa
Blanca.
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Las relaciones entre la UE y Rusia no solo han experimentado una transformación a causa del acercamiento
entre Moscú y Washington, sino que el propio devenir interno de la UE tuvo una influencia considerable en
el desarrollo de esta compleja relación. El cambio fundamental vino con la ampliación de la UE en 2004,
cuando tuvo lugar la adhesión de los países de Europa Central y Oriental, algo que no gustó en Rusia al ver
como la UE se expandía hacia sus fronteras mientras absorbía antiguas repúblicas soviéticas y se entrometía
dentro del espacio natural de influencia ruso. Además, dentro de la propia UE se produjo un importante cam-
bio en la percepción hacia Rusia con la entrada de estos nuevos Estados miembros, que trajeron consigo una
profunda desconfianza hacia Rusia, a causa del triste pasado reciente que habían experimentado estos paí-
ses bajo el yugo moscovita hasta la caída del Muro.

Desde la independencia de estos países, el Kremlin había tratado de evitar por todos los medios el acerca-
miento de estos a la Europa occidental y, una vez que ya habían entrado, esa hostilidad no se relajó, como se
pudo observar en el veto a las exportaciones polacas, las presiones sobre los gobiernos bálticos o los cortes
en el suministro de gas24 como parte de la diplomacia de los hidrocarburos rusa. Frente a esta postura revi-
sionista, denominada Doctrina Medvédev25, los nuevos países miembros son partidarios de una posición
férrea respecto a Rusia en la que consideran que Estados Unidos y la OTAN tienen que jugar un papel como
principales soportes de la política europea de seguridad. Un buen ejemplo de ello se veía en el apoyo de estos
nuevos miembros al posible establecimiento del escudo antimisiles estadounidense en Polonia y la Repú-
blica Checa, que aunque Rusia lo consideraba una grave amenaza, estos países lo veían como una garantía
para su seguridad frente al revisionismo nacionalista de Moscú.

Estas necesidades de seguridad que tienen los nuevos aliados dan lugar a una extraña situación para Estados
Unidos, ya que suponen un lastre para el “reinicio” de las relaciones entre Washington y Moscú al exigir de 
EE UU garantías de seguridad bilaterales que puedan ser vistas como hostiles por Rusia. Desde una perspec-
tiva estadounidense, la OTAN resulta útil para canalizar los aspectos más negativos de la relación, reforzando
las garantías estratégicas de forma que los aliados de Europa Central y del Este se sientan suficientemente se-
guros en la OTAN, sin necesidad de establecer una relación de seguridad bilateral con EE UU. De este modo,
Washington tiene la vía bilateral para avanzar en temas globales en los que necesita a Rusia como el desarme
nuclear, la lucha contra la proliferación nuclear, las sanciones contra Irán, etc26. 

2.2. La estrategia de defensa de la OTAN

2.2.1. La OTAN y la defensa europea

Desde los orígenes de la UE, sus asuntos de seguridad y defensa siempre han quedado relegados a un se-
gundo plano frente a un mayor hincapié en la integración socioeconómica, al dejar estas materias en manos
de la OTAN y Estados Unidos. Durante la Guerra Fría y el mundo bipolar, este era un planteamiento con una
enorme lógica que permitía a los Estados europeos dedicar sus esfuerzos al desarrollo de otros aspectos, pero
con la maduración del proyecto europeo y el fin de la Guerra Fría era necesario adaptar el modelo a los nue-
vos tiempos y circunstancias.
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La Estrategia Europea de Seguridad, redactada en 2003 por Javier Solana, ya lo dejaba claro: “Los Estados Uni-
dos han desempeñado un papel esencial en la integración y la seguridad europeas, en particular por medio
de la OTAN. El fin de la guerra fría ha colocado a Estados Unidos en una posición dominante como potencia
militar. Sin embargo, no hay país que pueda hacer frente en solitario a los complejos problemas del mundo
de hoy. La Unión Europea, como unión de veinticinco Estados con más de 450 millones de habitantes y la
cuarta parte del producto nacional bruto mundial, dispone de una amplia gama de instrumentos y es inevi-
tablemente un actor de envergadura mundial.” Un argumento que se completa en el TUE al afirmar que la la
situación de los Estados miembros como “Resueltos a desarrollar una política exterior y de seguridad común
que incluya la definición progresiva de una política de defensa común que podría conducir a una defensa
común de acuerdo con las disposiciones del artículo 17, reforzando así la identidad y la independencia eu-
ropeas con el fin de fomentar la paz, la seguridad y el progreso en Europa y en el mundo”.

La intención está muy clara, pero a día de hoy la defensa de la UE se fundamenta en su relación con la OTAN
y, a través de ella, con los Estados Unidos. No en vano casi todos los países de la Unión Europea pertenecen
también a la OTAN y, algunos de ellos, especialmente los países que estuvieron bajo la órbita soviética, de-
sean una estructura de seguridad europea que implique fuertemente a los estadounidenses. 

Para compaginar los intentos de desarrollar una PESC más ambiciosa con la asociación atlántica27, desde los
años noventa se han venido realizando diversos acuerdos y acercamientos entre ambas organizaciones in-
ternacionales. De entre todos ellos, destaca el Acuerdo Berlín Plus, que se ha erigido como el eje de la relación
entre la voluntariosa UE y la poderosa OTAN, en la que la Alianza se presenta como la base de la defensa co-
lectiva de sus miembros, mientras que la PESD añade la capacidad de realizar operaciones de gestión de crisis
de forma autónoma. 

Los acuerdos Berlín Plus, adoptados el 17 de marzo de 2003, sientan la base de la cooperación OTAN-UE en
el ámbito de la gestión de crisis y sus principales elementos de estos acuerdos pueden resumirse de la si-
guiente manera: representan la garantía de acceso de la UE a la planificación operativa de la OTAN, con vistas
a una utilización efectiva en el marco de la planificación militar de operaciones de gestión de crisis dirigidas
por la UE; impulsan la potenciación del rol europeo del Comandante Supremo de las Fuerzas Aliadas en Eu-
ropa (SACEUR) de la OTAN y la posibilidad de un mando OTAN europeo para operaciones dirigidas por la
UE; la disponibilidad de las capacidades y activos comunes de la OTAN para operaciones de gestión de crisis
dirigidas por la UE; un acuerdo de seguridad OTAN-UE; procedimientos que deben seguirse para la gestión
de activos y capacidades de la OTAN; incremento de modalidades de consultas OTAN-UE en el contexto de
una operación de gestión de crisis dirigida por la UE que recurra a activos y capacidades de la OTAN; inte-
gración en el sistema de establecimiento de los planes de defensa de la OTAN de las necesidades y capacidades
militares que puedan requerirse para operaciones militares dirigidas por la UE, con vistas a garantizar la dis-
ponibilidad de fuerzas bien equipadas y entrenadas para operaciones dirigidas por la OTAN o por la UE.

De este modo, es una asociación estratégica que refuerza mutuamente dos organizaciones de naturaleza dis-
tinta mediante la concertación, el diálogo, la cooperación y la transparencia efectivas, mientras se garantiza
la igualdad y el respeto de la autonomía de decisión y de los intereses de la Unión Europea y de la OTAN, así
como el respeto de los intereses de los Estados miembros de la Unión Europea y de la OTAN y de los princi-
pios de la Carta de las Naciones Unidas.
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El desarrollo de la PCSD está directamente condicionado por la Alianza Atlántica, dado que depende de la co-
operación y los recursos de la misma. La UE, a pesar de sus diversos intentos, jamás ha conseguido crear una
estructura de seguridad y defensa autónoma de la OTAN. Debido a ello, en el análisis de las relaciones geo-
estratégicas entre la UE y la Federación Rusa, nos guiaremos a través de la OTAN como principal estructura
para la defensa y seguridad de la UE, sobre todo, si tenemos en cuenta que para analizar estos asuntos es fun-
damental considerar que tanto Estados Unidos como Rusia son potencias fundamentales en la seguridad
europea.

Esta dependencia se vio incrementada en 2007, cuando el nuevo presidente francés, Nicolas Sarkozy, se sumó
a la iniciativa de Gordon Brown y Angela Merkel para acercar posiciones con Estados Unidos y superar la cri-
sis abierta por la intervención en Irak. El caso francés, probablemente, fue el más relevante si tenemos en
cuenta la trayectoria de las relaciones entre franceses y estadounidenses en el marco de la OTAN desde la
presidencia de Charles De Gaulle hasta los mandatos de Chirac. De este modo, Sarkozy devolvió a Francia al
seno de la OTAN, reintegrando a su país en las estructuras militares de la Alianza, al considerar que tanto
Francia como la propia Europa deben mantener una asociación con Estados Unidos para fortalecer su posi-
ción en el mundo.

Es la nueva línea que rige las relaciones transatlánticas, pero no es una mera concepción de los líderes
europeos, sino que el propio Obama no ha dejado de repetir que es necesario fomentar la colaboración
en el ámbito de la seguridad para poder ser más eficaces en cuestiones tan importantes como las que se
plantean en la reconstrucción de Afganistán o en la importante y compleja relación con la Federación de
Rusia28. 

2.2.2. Conceptos Estratégicos de la OTAN

La historia de la OTAN es el estudio de una organización en constante cambio para tratar de adaptarse
a las nuevas circunstancias que se iban presentando durante sus más de cinco décadas de existencia, de
tal modo que nos centraremos en el análisis de las principales características de sus diferentes con-
ceptos.

De este modo, iremos observando la articulación de la Alianza Atlántica desde una organización de defensa
frente al bloque soviético en la posguerra de la Segunda Guerra Mundial, con todos los cambios que fue ex-
perimentando con el paso de las décadas y las nuevas circunstancias, como la retirada francesa de la
estructura militar, la incorporación de Alemania, el fin de la guerra fría, la ampliación de la OTAN o el surgi-
miento de nuevas amenazas, hasta encontrarnos con una organización de seguridad que busca hallar una
nueva legitimidad y una razón de ser para escapar a esa ley de la simetría, que había venido rigiendo la gue-
rra fría, sobreviviendo a su enemigo.

2.2.2.1. El Tratado de Washington y el Primer Concepto Estratégico de Seguridad

El 4 de abril de 1949, con la firma del Tratado de Washington, nacía formalmente la Organización del Tratado
del Atlántico Norte como una organización internacional política y militar creada como resultado de las ne-
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gociaciones entre los signatarios del Tratado de Bruselas29, Estados Unidos y Canadá, así como con otros cinco
países de Europa Occidental invitados a participar30, con el objetivo de dotar a los países europeos de una es-
tructura militar, similar al Plan Marshall, ante la amenaza de la Unión Soviética en plena posguerra de la
Segunda Guerra Mundial.

Desde 1947 comenzó a extenderse la concepción de lo que llegaría a ser la Guerra Fría, con un sistema inter-
nacional progresivamente polarizado entre dos modelos totalmente incompatibles y una visión del mundo
profundamente maniquea, como bien expresaban las propias palabras de D. Eisenhower: “...las fuerzas del
bien y del mal están agrupadas y armadas y opuestas como lo han estado raras veces en la historia. La liber-
tad se mide contra la esclavitud, la luz contra las tinieblas31”. 

La coyuntura excluyente y militarista que enmarcó la creación de la OTAN llevó a establecer en el Tratado que
el objetivo de la Alianza Atlántica era defender el bloque occidental, formado por países democráticos, de
cualquier amenaza exterior. Su razón de ser original se hallaba en un factor externo propio del contexto in-
ternacional: la amenaza del totalitarismo soviético y las ansias expansionistas de Stalin. Así, debido a ello,
Estados Unidos, como gran potencia del bloque occidental y adalid de la libertad y la democracia, tenía un
papel fundamental al ser el principal responsable en la defensa de sus aliados.

Los ejemplos inmediatos a este modelo de organización, en el que Estados Unidos abandona su posición
tradicional de aislamiento y decide pasar a jugar un rol fundamental en el sistema internacional mediante
sus alianzas con los países de Europa occidental, los hallamos en 1947 con la Doctrina Truman y el Plan
Marshall32. 

Son momentos de gran incertidumbre con una Europa devastada por la barbarie de la guerra y semi-ocu-
pada por el Ejército Rojo, donde los partidos comunistas tienen una fuerza considerable, incluso en países
como Francia, como alertaba G. Kennan, urgiendo al establecimiento formal tanto de la Doctrina Truman
como del Plan Marshall. Esta situación no hizo sino incrementar con la progresiva retirada de las tropas nor-
teamericanas, los sucesos en Grecia y Turquía, el golpe de Estado comunista en Praga o con el inicio del
Bloqueo de Berlín.

Era evidente que la ONU no podría ser capaz por sí sola de mantener la paz y la seguridad, dado que ella
misma se estaba convirtiendo en un escenario más de la Guerra Fría, mientras continuaban las políticas so-
viéticas de imposición de gobiernos no democráticos y eliminación de muchos de los derechos humanos en
Europa Central y Oriental.

La necesidad de una asociación entre los países de Europa Occidental era cada vez más evidente, de tal
modo que en marzo de 1948, Francia, Bélgica, Holanda, Luxemburgo y el Reino Unido firmaron el Tratado
de Bruselas, por el cual creaban una alianza militar para hacer frente a todas estas presiones que venían
desde el Este.
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A pesar de ello, tanto en estos países como en Estados Unidos comenzó a madurar la idea de que era nece-
sario incluir a las potencias norteamericanas, con un modelo similar al Plan Marshall y que complementase
a este, dado que pensaban que una recuperación económica por sí sola no podría hacer frente a la expansión
soviética. Era necesario dar un paso más hacia una asociación político-militar.

El primer paso en la creación de esta nueva organización se dio con las Conversaciones del Pentágono, un
encuentro secreto entre Estados Unidos, Canadá y Reino Unido para comenzar a articular la futura Alianza
Atlántica donde se gesta un consenso entre estos países que será fundamental para conducir las nego-
ciaciones del Tratado de Washington con el resto de miembros del Tratado de Bruselas y los países
invitados.

En las negociaciones dominó un interés común de los países europeos de implicar a Estados Unidos di-
rectamente en la defensa europea por todos los medios, mientras que los Estados Unidos se olvidaron de
la defensa de algunos de sus valores fundamentales, así como de principios básicos del Tratado Atlántico
con la inclusión de la dictadura de Salazar, por el interés que despertaba el control de las Azores, o de Ita-
lia, un país mediterráneo donde las fuerzas de izquierdas amenazaban la pertenencia del país al bloque
occidental.

El epicentro de la nueva estructura de seguridad occidental se situaba en el artículo V del Tratado, que dice:

“Las Partes acuerdan que un ataque armado contra una o más de ellas, que tenga lugar en Europa o en América
del Norte, será considerado como un ataque dirigido contra todas ellas, y en consecuencia, acuerdan que si tal
ataque se produce, cada una de ellas, en ejercicio del derecho de legítima defensa individual o colectiva recono-
cido por el artículo 51 de la Carta de las Naciones Unidas, ayudará a la Parte o Partes atacadas, adoptando
seguidamente, de forma individual y de acuerdo con las otras Partes, las medidas que juzgue necesarias, incluso
el empleo de la fuerza armada, para restablecer la seguridad en la zona del Atlántico Norte33”. 

En realidad, a pesar de la posición del Senado estadounidense, que llevó a la inclusión de la expresión “las
medidas que juzgue necesarias”, se trata de un equilibrio entre las posiciones europeas y las estadouni-
denses, dado que, por otro lado, se incluye la expresión “incluso el empleo de la fuerza armada”,
satisfaciendo a los europeos que deseaban vincular rígidamente el poder militar estadounidense con la de-
fensa de Europa.

Es interesante el modo en que la propia OTAN trata de vincularse a la ONU desde sus orígenes como medio
de legitimación. Así, destaca la alusión al artículo 51 de la Carta de Naciones Unidas para invocar el derecho
de legítima defensa, buscando resaltar el papel de la OTAN como organización que no solo respeta el Dere-
cho Internacional, sino que se guía escrupulosamente por la Carta en sus procedimientos. A pesar de ello,
mientras enarbola esta vinculación con la ONU y el artículo 51 para ganar legitimidad, es curioso cómo se ol-
vida de otros artículos del Capítulo VIII sobre los “Acuerdos Regionales”.

Como acuerdo u organismo regional de seguridad, respetando íntegramente la Carta, debería depender de
la autorización del Consejo de Seguridad en sus acciones y mantenerle totalmente informado de sus activi-
dades, elementos que limitarían gravemente su efectividad, especialmente con un Consejo de Seguridad
divido por la Guerra Fría y el veto soviético. Así, para disponer de una mayor libertad de acción y capacida-
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des efectivas en el mundo bipolar, la OTAN no se considera una organización regional de seguridad, obviando
el Capítulo VIII, mientras que se ampara en el Artículo 51 para hacer uso de su legítima defensa mediante el
Artículo V del Tratado de Washington34. 

2.2.2.2. Transformaciones de los años cincuenta y el Nuevo Concepto Estratégico de 1957

El devenir de la OTAN, así como el propio desarrollo de la Guerra Fría en su conjunto, durante los años cin-
cuenta estuvo profundamente marcado por la larga sombra de la Guerra de Corea y por la entrada de la
República Federal Alemana dentro de la Alianza Atlántica en 1955.

La Guerra de Corea, que estalló el 25 de junio de 1950, fue un importante catalizador en el desarrollo de la
OTAN, dado que se estableció la creencia de que si la URSS había usado a los norcoreanos para extender su
influencia por Asia, podría suceder lo mismo en Europa con los diferentes Estados satélite de la URSS.

Con este planteamiento, Estados Unidos decidió incrementar su presencia en el escenario europeo a través
de la OTAN. De este modo, a finales de 1950 el Consejo Atlántico de Bruselas estableció colocar la fuerza in-
tegrada de la Alianza bajo el mando unificado y supremo de un general estadounidense. Este cambio, en
realidad, solo era un primer paso en las transformaciones que se iban a llevar a cabo dentro de la OTAN en el
contexto de la Guerra de Corea. Así, en 1951 se crearon el Comité de Defensa y el Comité de Defensa Econó-
mica y Financiera, que en poco tiempo acabaron por tener una representación permanente, y en 1952 se creó
en el Consejo de Lisboa la figura del Secretario General y se decidió establecer permanentemente el Consejo
Atlántico Norte en París.

Es la estructuración burocrática de la OTAN, que, en gran medida, permanece hasta nuestros días y se carac-
teriza por un reparto de funciones entre un general estadounidense, encargado de los asuntos militares, y un
Secretario General europeo encargado de las labores civiles.

Junto a estas transformaciones internas, la Guerra de Corea actuó como catalizador en la adhesión de la
RFA en la Alianza Atlántica. El primer paso en este sentido se dio en el Consejo Atlántico de 1950 con la
adopción de la “estrategia hacia adelante”, centrada en fortalecer los recursos militares europeos para
poder hacer frente a una hipotética invasión soviética. Para ello, desde Estados Unidos se consideraba im-
portante incluir en los nuevos planes a la RFA, como ya había ocurrido con el Plan Marshall, pese a la
resistencia francesa, dado que consideraban fundamental la participación de la RFA en la defensa del te-
rritorio alemán.

Con el fracaso de la CED en agosto de 1954, se llevaron a cabo los Acuerdos de París en octubre, mediante los
cuales Italia y la República Federal Alemana eran invitados a entrar en la UEO, a la vez que se invitaba a la RFA
a integrarse en la OTAN. Con estos acuerdos, la UEO estrechaba sus vínculos con la OTAN y Estados Unidos
se comprometía a desplegar más tropas en Europa ante el temor francés tanto al rearme de Alemania como
de la amenaza soviética.

De este modo, no solo se reforzaba el papel de la Alianza Atlántica en la defensa europea, sino que el 9 de
mayo de 1955 la RFA, siguiendo el camino de Grecia y Turquía en 1952, pasaba a estar totalmente integrada
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en la OTAN. Además, la irrupción de la doctrina militar nuclear y las guerras limitadas en territorios periféri-
cos por influencia de la hegemonía estadounidense dentro de la Alianza pasaron a tener un papel
determinante en el establecimiento de las estrategias de la OTAN.

Todos estos cambios se plasmaron en la aprobación del nuevo concepto estratégico de 1957, mediante el cual
se establecía la estrategia de la disuasión nuclear, frente al costoso mantenimiento de un elevado número de
tropas propugnado por el concepto estratégico inicial. Es el inicio de la estrategia de respuesta masiva, dado
que ante una agresión contra uno de sus miembros, la OTAN actuaría con todos los medios a su disposición,
incluyendo los nucleares.

2.2.2.3. La retirada de Francia de la estructura militar de la OTAN y el concepto estratégico de
1968

Los años sesenta estuvieron marcados por la creciente división interna, a raíz de la Crisis de Suez de 1956,
entre Francia y Estados Unidos, dado que los galos no entendían la hegemonía suprema estadounidense den-
tro de la Alianza, generando un conflicto que estalló con la retirada de Francia de la estructura militar de la
OTAN de la mano del General De Gaulle.

Mientras que Gran Bretaña fue capaz de reconducir su relación con Estados Unidos tras la Crisis de Suez y
restablecer su relación especial, aceptando una posición subordinada a la nueva gran potencia occidental,
en el caso francés las relaciones comenzaron a envenenarse progresivamente. Una de las principales que-
jas francesas se situaba en el monopolio estadounidense del armamento nuclear, el eje del concepto
estratégico de 1957.

Desde el año de la aprobación del nuevo concepto estratégico se comenzaron a instalar armas nucleares en
suelo europeo, controladas exclusivamente por los estadounidenses, es decir, la decisión de su empleo no
pasaba ni por el Consejo Atlántico ni por el Secretario General. A pesar de ello, esta pérdida de soberanía de
los países occidentales, que pasan a depender de la estrategia nuclear estadounidense sobre el armamento
situado en suelo europeo, no era la única muestra del dominio estadounidense, si no que esto también se
manifestaba en la toma real de las decisiones en el seno de la Alianza35. 

Con esta situación, el gobierno de De Gaulle comenzó en 1958 por negarse a desplegar en territorio francés
este tipo de armamento nuclear controlado exclusivamente por estadounidenses y, para tratar de solventar
este desequilibrio, decidió enviar un memorándum a Estados Unidos y Gran Bretaña con el proyecto de
crear una dirección tripartida que pusiese a Francia en igualdad de condiciones que Estados Unidos y el
Reino Unido.

Como es bien sabido, el memorándum fue rechazado y así se dio paso a una retirada francesa progresiva de
la estructura militar de la OTAN, dado que De Gaulle había condicionado la participación francesa en la
misma en función de su capacidad de participación en los procesos de decisión, que culminó con la creación
del programa nuclear francés y la retirada total de las unidades francesas de la Alianza.
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Con la salida de De Gaulle y la influencia de la Administración Kennedy se aprobó en 1968 el nuevo Concepto
Estratégico. En él, el cambio fundamental en la estrategia es la sustitución de la respuesta masiva por la res-
puesta flexible, demostrando, una vez más, el dominio estadounidense en la toma de decisiones de la alianza.
Tanto el segundo concepto estratégico, como este tercer concepto se limitaban a adoptar las diferentes doc-
trinas establecidas en Washington, de tal modo que la doctrina McNamara de 1961 se plasmó en la respuesta
flexible del concepto estratégico de 1968.

La doctrina de la respuesta flexible buscaba una doble ventaja: dotar de más flexibilidad a la OTAN y provo-
car incertidumbre en cualquier potencial agresor sobre la posible respuesta aliada ante un ataque contra la
soberanía o independencia de cualquiera de sus países miembros. De este modo, el concepto estaba diseñado
para asegurar que cualquier tipo de agresión implicase para el agresor un riesgo inasumible.

Junto al concepto estratégico, en 1968 se aprobó el informe Harmel, en el que se establecían las dos tareas fun-
damentales de la Alianza: el mantenimiento de un adecuado potencial militar para disuadir y en su caso
defender el territorio de la Alianza y establecer relaciones estables con el Este dentro de una política de dis-
tensión. Así, la Alianza aprueba estos dos documentos como un intento de hallar soluciones políticas y
militares en la seguridad europea ante el proceso de distensión que se vive en esos años.

2.2.2.4. El fin de la Guerra Fría y el cuarto concepto estratégico

Desde 1967 hasta el final de la guerra fría estuvo vigente la estrategia de la respuesta flexible para hacer frente
a la evolución de las amenazas de la URSS. El final de la Guerra Fría y las transformaciones de los países del
Este de Europa, así como el cambio de las relaciones con la URSS, llevaron a los líderes de la Alianza a reco-
nocer que se abría para Europa una nueva era llena de incertidumbre, de tal modo que iniciaron una reflexión
sobre la nueva situación geoestratégica. 

A pesar de la amplia vigencia del concepto estratégico de 1968, las décadas finales de la Guerra Fría en el seno
de la Alianza Atlántica estuvieron marcados por discrepancias internas y por el surgimiento de las primeras
corrientes que cuestionaban la propia supervivencia de la OTAN desde los años setenta con la distensión
entre ambos bloques.

En medio de este clima, destacaron los intentos de la UE para desarrollar una política exterior y de defensa
propiamente europeas con el Tratado de Maastricht, que durante sus primeras fases de maduración sembró
grandes dudas entre los estadounidenses al contemplar como los propios europeos, una vez recuperados e
integrados socioeconómicamente, trataban de avanzar hacia una integración militar y política que podía
dejar a la OTAN en un segundo plano.

A pesar de ello, el gran shock llegó con la súbita desintegración del bloque soviético, dado que la OTAN fue
incapaz de prever nada de lo sucedido y se veía limitada a llevar a cabo unas reacciones tardías e insufi-
cientes, mientras desaparecía el motor original de su existencia y se terminaba la propia etapa de que era
producto.

Con la desaparición de la URSS y la disolución del Pacto de Varsovia la OTAN se quedaba sin objetivos, de
tal modo que desde 1990 los atlantistas redoblaron sus esfuerzos por identificar nuevas amenazas que die-
ran sentido a la existencia de la mayor alianza militar del planeta. Era necesario buscar nuevas funciones
para la OTAN y para ello decidieron avanzar en la línea del informe Harmel, ampliando la función política
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de la Alianza como gran foro de diálogo entre Este-Oeste complementario a la Conferencia para la seguri-
dad y Cooperación en Europa (CSDE) hasta acabar por absorber gran parte de sus funciones.

La supervivencia de la OTAN estaría totalmente vinculada a su capacidad de adaptación a las nuevas cir-
cunstancias, de tal modo que ya en la cumbre de Londres, en julio 1990, se esbozaron las grandes líneas del
nuevo concepto estratégico que se aprobaría en Roma al año siguiente: un refuerzo del carácter político de
la Alianza, sin abandonar la defensa colectiva.

Como parte de la nueva OTAN que se deseaba construir, a diferencia de conceptos anteriores, el de 1991 fue
de carácter público en un proceso en el que se cambió de imagen y se renovaron sus objetivos.

Esta nueva versión, muy diferente de las anteriores, ponía el énfasis no sólo en el diálogo, sino en la coope-
ración con los antiguos adversarios del Pacto de Varsovia. El punto fundamental fue reconocer el nuevo
entorno de seguridad: la Alianza no se enfrentaba a la amenaza de un enemigo que estuviese planeando un
ataque contra los aliados, sino a riesgos, retos e incertidumbres, que tenían un carácter multifacético, más di-
fíciles de predecir y valorar, y que podían surgir de diferentes formas y podrían provocar enfrentamientos
armados afectando a la seguridad de los aliados.

Los nuevos retos a la seguridad europea fueron vistos por los atlantistas en el fundamentalismo radical islá-
mico, la proliferación de armas de destrucción masiva en los países de Oriente medio y Norte de África y los
nacionalismos. Concretamente estos últimos eran un foco de inestabilidad sociopolítica y económica en Eu-
ropa Central y Oriental, dado que las rivalidades étnicas que habían permanecido reprimidas por los
regímenes comunistas amenazaban ahora con estallar.

Debido a ello, las fuerzas armadas seguirían cumpliendo su misión fundamental de proteger la paz, pero en
el nuevo ambiente de seguridad estas fuerzas podían ser más reducidas, móviles, flexibles y capaces de adap-
tarse a las nuevas situaciones, abandonando el concepto de defensa estática, y permitiendo la presencia
militar de la OTAN en los nuevos escenarios de crisis, es decir, actuando “fuera de zona”.

Con este nuevo Concepto Estratégico, los objetivos de la Alianza seguían siendo los mismos, es decir, salva-
guardar la libertad y la seguridad de sus miembros por medios políticos y militares de acuerdo con los
principios de la Carta de Naciones Unidas, pero las nuevas circunstancias hacían necesario transformar los
medios de la Alianza para lograrlos en un marco más amplio y dinámico. Así, se establece que la OTAN se en-
cargará de proporcionar la base para un entorno de seguridad en Europa, servir de foro de consultas
transatlántico, disuadir y defenderse de cualquier amenaza de agresión y preservar el equilibrio estratégico
en Europa.

Los nuevos medios estarían caracterizados por un énfasis en la cooperación y el diálogo, sin abandonar el
concepto de defensa colectiva básico en la Alianza. A pesar de ello, sí se abandonaba el concepto de defensa
estática y la dependencia estratégica de las armas nucleares, en busca de un planteamiento más manejable,
flexible y proyectable de las Fuerzas Armadas, que permitiera la presencia militar de la OTAN en los nuevos
escenarios de crisis.
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2.2.2.5. La ampliación hacia el Este, el cincuenta aniversario y el concepto estratégico de 1999

El concepto estratégico de 1991 fue visto como el paso necesario de la OTAN para adaptarse a los nuevos
tiempos pero, a pesar de ello, tan solo estuvo vigente ocho años, dado que los sucesos de los convulsos años
noventa pronto lo dejaron obsoleto.

Por un lado, ante el empeoramiento de la situación en Yugoslavia en 1992, fue el ofrecimiento realizado, pri-
mero a la OSCE y luego a la ONU, de fuerzas OTAN para misiones de paz, mientras que por el otro lado, la
propia evolución de la doctrina estadounidense con sus experiencias militares de los ochenta y en la Guerra
del Golfo; en 1993, Estados Unidos presentó un nuevo concepto, que suponía un cambio significativo en la
conducción de operaciones: la Fuerza Operativa Conjunta Combinada (CJTF).

Este concepto abría muchas posibilidades a la Alianza para sus nuevas misiones de gestión de crisis, al faci-
litar la participación de países no aliados en operaciones de respuesta de crisis, así como al posibilitar el apoyo
de capacidades y medios aliados a operaciones lideradas por la UE y permitir la proyección de capacidades
de mando y control a aquellas áreas en las que se viese afectada la seguridad de la alianza.

La conducción de operaciones mediante la CJTF fue aceptada en la Cumbre de Bruselas de enero de 1994,
pero, además otras dos cumbres contribuyeron a la actualización de la Alianza antes de revisar el Concepto
Estratégico: en Berlín en 1996, cuando se concretaron medidas para las operaciones con la UE, y en Madrid
en 1997, en la que se insiste en la interoperabilidad, el sostenimiento y la multinacionalidad de las fuerzas,
mientras que se daba el primer paso en la ampliación de la Alianza con tres nuevos aliados procedentes del
extinto Pacto de Varsovia.

El concepto estratégico de 1999, aprobado en el quincuagésimo aniversario de la Alianza en Washington, no
supone un cambio radical con el anterior, al mantener la defensa colectiva como objetivo fundamental de la
Alianza y las tareas fundamentales de seguridad, de ser un foro transatlántico de consultas y de disuasión y
defensa, eliminando sólo la obsoleta función de equilibrio estratégico en Europa. Simplemente, se añaden dos
nuevas funciones, con una finalidad prudente y aceptable para todos los países: la gestión de crisis, caso por
caso y mediante consenso, y la asociación con otros países de la zona con el fin de mejorar la seguridad y es-
tabilidad en el área euro-atlántica.

El concepto estratégico, en un nuevo intento de adaptarse a las nuevas circunstancias, trata de mantener un
delicado equilibrio, ya que si, por un lado, deja indefinida el área de actuación; por otro, se reconoce que la
ONU juega un papel crucial en la seguridad y estabilidad euro-atlántica. Además, establece que es en la
Alianza donde se consultarán los aliados para acordar políticas que incidan en los compromisos de seguri-
dad y defensa de sus miembros, de acuerdo con el Tratado de Washington original.

La nueva aproximación amplia de la seguridad, en la que juegan un papel importante los factores políticos,
económicos, sociales y medioambientales, así como los de defensa, se materializa mediante siete elementos
esenciales:

I. Vínculo transatlántico: la seguridad europea no puede separarse de la de Norteamérica. 

II. Mantenimiento y modernización de las capacidades de la Alianza: para la disuasión, la defensa colectiva
y las operaciones de respuesta ante crisis. 
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III. Identidad Europea de Seguridad y Defensa (IESD/ESDI): mantiene su desarrollo para apoyar a las ope-
raciones de la UE.

IV. Prevención de conflictos y gestión de crisis: considera que las operaciones de respuesta ante las crisis se-
guirán constituyendo un aspecto clave de la contribución de la OTAN a la paz y seguridad.

V. Asociación, cooperación y diálogo, incluyendo a los países del sur del Mediterráneo: con este plantea-
miento pretende reforzar la seguridad de todos, sin exclusiones y ayudar a superar las divisiones que
podrían provocar conflictos. 

VI. Ampliación: se reafirma la esperanza de poder cursar nuevas invitaciones en el futuro.

VII. Control de armamentos, desarme y no proliferación: la OTAN se compromete con estas iniciativas y
afirma que mantendrá la menor cantidad de efectivos que le permita cumplir con su amplia gama de mi-
siones.

Junto a la aprobación del nuevo concepto estratégico, en 1999 se produjo la primera expansión de la Alianza
Atlántica hacia el Este, integrando a Polonia, República Checa y Hungría, miembros del Pacto de Varsovia
hasta 1991.

Esta ampliación, con la excusa de amparar y proteger los procesos de transición hacia la democracia y la eco-
nomía de mercado en estos países, provocó un inmediato rechazo en la Federación Rusa. Mientras que Rusia
se halla sumida en una profunda crisis interna y tras el desmantelamiento de sus tropas fuera de la Federa-
ción, la OTAN aprovecha la oportunidad y expande sus fronteras hacia Rusia, algo visto por la población rusa
como una humillación perpetrada por los occidentales aprovechando su debilidad. En cambio, para la OTAN,
tanto esta ampliación como la de 2004, son un proceso que no está dirigido contra Rusia, sino que simple-
mente es la respuesta a la demanda de países independientes europeos, democráticos y con economías de
mercado para integrarse en la comunidad de valores y seguridad del occidente desarrollado. Así, argumen-
tan, el objetivo no es la confrontación, si no la expansión de la estabilidad y Moscú ya no tiene capacidad de
veto sobre esos Estados independientes y soberanos36. 

El tema de las ampliaciones hacia el Este y las relaciones con la Federación Rusa ha venido marcando la
agenda de la OTAN desde esta ampliación en 1999 y no ha parado de crecer con el resurgimiento de la nueva
Rusia Nacionalista de Putin-Medvédev37 y la ampliación de la OTAN de 2004. Finalmente, esta relación OTAN-
Rusia ha terminado por constituir una verdadera prioridad tanto para la seguridad Europea, como para la
propia OTAN y la necesidad de EE.UU. de cooperar con Rusia en asuntos globales, de tal modo que fue uno
de los temas principales abordados en el establecimiento del nuevo Concepto Estratégico de la OTAN en no-
viembre de 2010 en la Cumbre de Lisboa.
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2.3. La Federación Rusa: revisionismo en la política exterior y en la
política de defensa

2.3.1. Consideraciones previas sobre Rusia

Antes de entrar a considerar los elementos más importantes de la política exterior y de defensa de la Federa-
ción Rusa, es necesario hacer algunos apuntes sobre la propia idiosincrasia rusa y las particularidades de este
complejo y extenso país.

Para comprender el sistema político ruso actual y sus ramificaciones en política exterior y de defensa es fun-
damental tener en cuenta el proceso histórico que ha venido afectando a la Federación Rusa a lo largo de
todo el siglo XX. Se trata de un siglo muy complejo en el que Rusia ha constituido, en menos de setenta y
cinco años, un imperio autocrático, un sistema soviético comunista y una democracia sui generis. Tres mo-
delos políticos muy diferentes en sus planteamientos, pero que han mantenido algunos elementos en común
y que han dejado una profunda huella en la sociedad rusa. 

El gran experimento social que constituyó el totalitarismo soviético actuó como poder de consolidación en
la sociedad de aquellos valores centenarios del Zarismo relativos a esa concepción tiránica del poder basada
en una autoridad ilimitada, en un sistema autocrático marcado por la ortodoxia y la fe en un gobernante con
vocación mesiánica de una nación totalmente subordinada a él. 

De este modo, existen en Rusia nuevos elementos modernos impuestos por el sistema soviético, como la in-
dustrialización, la urbanización o el desarrollo científico, que conviven con costumbres arcaicas más
características de una sociedad pre-moderna impregnada de esas concepciones mesiánicas, religiosas y na-
cionalistas propias de la Rusia zarista. Es lo que algunos autores llaman la “rusificación del totalitarismo”. 

En consecuencia, aunque no es el objetivo de este trabajo tratar estos temas, podría afirmarse que el totali-
tarismo soviético, halló un caldo de cultivo óptimo en una sociedad culturalmente predispuesta al
establecimiento de una autoridad concentrada y autoritaria38. De este modo, la realidad rusa es atípica a mu-
chos cánones occidentales y es absolutamente imposible comprender la Rusia actual sin tener en cuenta la
tortuosa transición que sufrió desde el sistema soviético. La otrora gran potencia mundial sufrió una verda-
dera conmoción sistémica a finales de los años ochenta con las medidas gorbachovianas, que supusieron la
crisis total de una ideología que se presuponía como la más adecuada, y que obligaban a reformar totalmente
el sistema político y económico. 

Gorbachov y sus seguidores, que sabían muy bien qué elementos habían de derribar pero no tenían tan claro
cuáles había que construir, trataron de establecer un sistema democrático sobre una cultura que desconocía
totalmente las instituciones y costumbres propias de tal régimen. A diferencia de otros países, la caída del
sistema soviético en Rusia fue algo llevado a cabo por las propias élites, es decir, sin movilizaciones popula-
res. Se trata de reformar totalmente el sistema pero manteniendo, en el trasfondo, a muchas de las autoridades
y estructuras previas. 
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De este modo, al analizar las políticas de la Federación Rusa, no podemos obviar el inmenso peso de la tra-
dición histórica imperial y la fuerte humillación nacional que experimentó la sociedad rusa al caer todo el
sistema. Además, su sentimiento de pertenencia a una sociedad distante y diferente de la occidental, la pro-
funda desestructuración de su economía, la expansión de la pobreza, la gran desigualdad socio-económica
y el vacío ideológico llenado por un nacionalismo esencialista, como afirma Alvarado39, son factores que pre-
disponen a la sociedad rusa hacia proyectos políticos basados en la fe y en el culto a la autoridad. 

A pesar de las propias circunstancias de Rusia, suele ser un lugar común en la mayoría de los Estados here-
deros de la antigua URSS, la existencia de un poder ejecutivo muy fuerte que impide una correcta
implantación del parlamentarismo de corte occidental. Ya sea por tratarse de gobiernos erigidos durante
complejas coyunturas marcadas por la inestabilidad social, la desestructuración, la tradición autoritaria y el
rechazo político, o por otro tipo de factores, el caso es que en la mayoría de ellos suelen instaurarse un tipo
de regímenes caracterizados por un poder ejecutivo dominante. 

Autores como O’donell califican estos sistemas como democracias delegativas, dado que el presidente puede
gobernar como considere oportuno; otros autores como Zakaria, lo califican de democracia conservadora,
aunque también reciben otros nombres como autoritarismo liberal, democracia dirigida o, incluso, monar-
quía electiva, este último en relación a la sucesión en la presidencia desde Yeltsin a Medvédev. En realidad,
tomemos el nombre que tomemos el régimen político ruso constituye una dualidad con un cumplimiento for-
mal de las reglas democráticas y con una trastienda poco o nada democrática40. 

En este punto, conviene mencionar que en el caso de la Federación de Rusia, además de todas las particula-
ridades sobre su inexistente tradición parlamentaria o democrática, es necesario considerar que la
Constitución fue instaurada tras el asalto militar del Parlamento por parte de la presidencia tras un largo en-
frentamiento entre ambos. De este modo, es normal que la Constitución prevea un amplio catálogo de
poderes para el jefe del ejecutivo41, dado que, a diferencia de las constituciones occidentales, en la Constitu-
ción de la Federación Rusa de 1993, los poderes se encuentran comunicados a través de la figura presidencial,
de tal modo que el presidente domina totalmente la vida política rusa.

Este sistema hiperpresidencialista ha recibido un considerable impulso desde el año 2000, cuando Vladimir
Putin accedió a la presidencia de la República como sucesor de Boris Yeltsin. Este nuevo presidente, caracte-
rizado por su seriedad, autoritarismo, prudencia y pragmatismo ha conseguido convertir al Estado en una
eficaz máquina a la que toda Rusia se subordina, dado que frente a los vaivenes y experimentos que había su-
frido la castigada sociedad rusa a lo largo de las décadas precedentes, Putin siempre ha sido visto por la
sociedad rusa como la solución a todos esos problemas, como ese gobernador carismático y protector en el
que todos los rusos depositan su fe para que devuelva el orden y el orgullo que merece este pueblo. 

De este modo, no tiene sentido acercarnos a la realidad rusa desde concepciones o experiencias propias de
los sistemas occidentales. Rusia es muy diferente y muy compleja. Todos los cambios que ha sufrido la so-
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ciedad rusa han hecho que su esencia perviva intacta. Es ese paradigma lampedusiano de hacer que todo
cambie para que todo siga igual, pues, aunque suene paradójico, la propia Rusia no es sino una enorme pa-
radoja atestada de profundas contradicciones. Y es que, como ya dijo W. Churchill, Rusia es un acertijo envuelto
en un misterio dentro de un enigma.

2.3.2. Evolución de la política exterior y de defensa: grandes líneas

2.3.2.1. Líneas generales de la política exterior de la URSS: del Pacto de Varsovia a la I Guerra
del Golfo

La diplomacia soviética posterior a la Segunda Guerra Mundial estaba profundamente marcada por una doc-
trina leninista que daba por supuesto que el capitalismo estaba sentenciado y que sería inevitablemente
sustituido por el comunismo como la encarnación del progreso social. Debido a ello, reconocía la revolución
mundial que se iría extendiendo desde la URSS, la vanguardia de la sociedad progresista. 

Sobre estos planteamientos, los soviéticos entendían que las guerras eran el resultado del imperialismo, de
tal modo que la paz solo sería alcanzada con la demolición del imperialismo, condenando las “guerras injus-
tas”, provocadas por los países capitalistas, y apoyando las “guerras justas” de liberación nacional desde Moscú
por todos los medios para contribuir al “proceso revolucionario mundial”.

Como consecuencia directa de la Segunda Guerra Mundial, la Unión Soviética se convirtió en uno de los paí-
ses políticamente más influyentes del mundo, pero como de momento carecía de un poder económico
comparable al occidental, durante los primeros meses de la posguerra los dirigentes soviéticos trataron de pre-
sentar a la URSS como una nación pacífica dispuesta a llegar a acuerdos con sus socios del mundo occidental.
A pesar de ello, la URSS empezó a buscar un papel dominante en la Europa del Este y no tardó en declarar a
Estados Unidos el principal contendiente y competidor de la Unión Soviética, dando lugar al inicio de la ca-
rrera armamentística para acabar con el monopolio nuclear de Estados Unidos.

Con la llegada al poder de Nikita Krushov y la desestalinización, a mediados de los cincuenta se declaró la po-
lítica de la coexistencia pacífica entre ambos bloques, cuestionando las tesis leninistas de “exportar la
revolución” al exterior. Se adoptó una actitud más flexible y tolerante respecto a la experiencia de la social-
democracia europea y se generalizó el repudio de la guerra como medio para resolver los conflictos políticos
entre los sistemas enfrentados, por lo que la carrera armamentista, de acuerdo con la nueva lógica de la po-
lítica exterior soviética, pasó a ser considerada como peligrosa y despilfarradora.

En 1964, con el nuevo secretario general, Leónidas Breznev, la URSS dio un giro hacia la potenciación del “in-
ternacionalismo socialista”, que buscaba la expansión de la esfera geopolítica controlada por la URSS
mediante el incremento de la ayuda a los movimientos de liberación nacional en el tercer mundo. Por otro
lado, la doctrina Breznev fue interpretada en Occidente como una declaración de “la soberanía limitada” en
las relaciones entre los países socialistas, que estaban dispuestos a “ayudarse mutuamente” para resolver sus
problemas domésticos, como quedó patente con la invasión soviética de Checoslovaquia en 1968. A pesar de
ello, su política frente a occidente siguió basada en la distensión.

Con la llegada al poder de Gorbachov cambió drásticamente la orientación de la política exterior, que venía ca-
racterizada por concepto marxista-leninista del irreconciliable conflicto entre el capitalismo y el comunismo, en
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favor de la cooperación frente al equilibrio militar. Mediante sus nuevas ideas, Gorbachov hizo una serie de con-
cesiones en la resolución de los conflictos regionales y en las negociaciones sobre armamentos que hubieran
sido inimaginables durante las décadas precedentes: en 1987 acordó eliminar sus misiles de medio y corto alcance
de Europa con Reagan en la cumbre de Washington y en febrero de 1989 retiró sus tropas de Afganistán.

Mediante la política conciliatoria de Gorbachov se puso fin a la Guerra Fría, pero tuvo unas consecuencias to-
talmente inesperadas para su administración: los gobiernos comunistas de la Europa del Este fueron
derrocados invocando el “derecho soberano de cada pueblo a elegir su propio sistema social”, promulgado por
Gorbachov en sustitución de la doctrina Breznev. De acuerdo con este principio, la Unión Soviética no in-
tentaría restablecer el gobierno comunista en la Europa del Este, ni impediría la reunificación de Alemania,
de tal modo que a mediados de 1990, Gorbachov y Helmut Kohl firmaron un acuerdo mediante el cual la
Unión Soviética consentía la entrada en la OTAN de la Alemania unificada.

Con todo ello, desde los inicios de la década de los noventa, se fueron desmantelando las organizaciones in-
ternacionales de la Europa del Este controladas por los soviéticos como el COMECON o el Pacto de Varsovia,
mientras las tropas soviéticas se iban retirando de la Europa Central y del Este.

Ya en agosto de 1990 las cosas habían cambiado tanto que la URSS apoyó a Estados Unidos en la condena de
la invasión iraquí de Kuwait y las resoluciones de la ONU para el restablecimiento de la soberanía de Kuwait.
Siguiendo esta línea, en 1991 Bush y Gorbachov firmaron el Tratado de Reducción de Armas Estratégicas
(START-I) y el Tratado de Fuerzas Armadas Convencionales en Europa (Tratado CFE), tratando de avanzar
todo lo posible en la normalización de las relaciones exteriores de la URSS, a pesar de sus graves problemas
internos.

2.3.2.2. La política exterior de la Federación Rusa: pragmatismo y nacionalismo para la cons-
trucción de una potencia

Boris Yeltsin llegó al poder en medio del caos y la incertidumbre en 1991. La situación era totalmente nueva,
dado que tras el colapso de la Unión Soviética a finales de ese mismo año, la Federación Rusa fue reconocida
por los Estados del mundo y por las organizaciones internacionales como el sucesor de la Unión Soviética. De
este modo, como nuevo Estado independiente, tuvo que elaborar una nueva estrategia de política exterior en
un contexto muy complejo debido a la falta de claridad en la nueva identidad de Rusia, que tenía que susti-
tuir al comunismo y a la ideología de la Guerra Fría. Sin embargo, desde los primeros días de la independencia
de la Federación Rusa, Occidente fue definido como su aliado político, como un modelo para el desarrollo eco-
nómico y político de Rusia y, finalmente, como una fuente potencial de la ayuda financiera que tan
desesperadamente necesitaba para llevar a cabo sus reformas económicas. Es una nueva visión del mundo
heredera de la perestroika gorvachoviana y muy influida por la dramática implosión de la Unión Soviética.

La situación era tan compleja que, incluso se planteaban en el Kremlin la idea de una posible entrada de Rusia
en la OTAN. Así, Andrei Kozyrev, primer ministro de Asuntos Exteriores de la Federación, confesaba estar in-
teresado en una alianza estratégica con Occidente basada en una serie de premisas compartidas, como el
refuerzo de las instituciones multilaterales y el apoyo de los valores humanos universales por encima de los
intereses nacionales más estrechos. Con ello, la visión de Kozyrev representaba una especie de “unipolaridad
blanda” en la que la superioridad americana estaba mediatizada por una serie de filtros y limitaciones insti-
tucionales que Washington tenía que respetar.
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A pesar de ello, las políticas pro-occidentales de comienzos de 1992 empezaron a topar ya desde el año si-
guiente con temas como la guerra en Yugoslavia y la ampliación de la OTAN que llevaron a los más críticos a
presionar en favor de una política exterior rusa más imparcial e independiente, una idea que fue cogiendo
fuerza con los intensos bombardeos por parte de la OTAN de objetivos serbo-bosnios en septiembre de 1995
hasta que en 1996 Yeltsin anunció la dimisión de Kozyrev y su sustitución por Yevgeni Primakov, representante
de una política exterior diferente basada en la idea de la multipolaridad.

La intervención de la OTAN en los Balcanes, al modo de ver de muchos políticos rusos, constituyó un claro
ejemplo de los inconvenientes de la unipolaridad americana. Debido a ello, Primakov formuló fuertes obje-
ciones a las políticas de la expansión de la OTAN, recordándole a la Alianza las promesas que le había dado a
Gorbachov de no invadir la esfera de los intereses de Moscú, en un proceso en el que la política exterior rusa
iba avanzado hacia una nueva visión del mundo centrada en el equilibrio de poderes que daba por supuesta
la capacidad de la Federación Rusa para consolidar el área post-soviética y plantar cara a la hegemonía glo-
bal de Estados Unidos.

La política exterior de la Federación Rusa durante la presidencia de Vladimir Putin está marcada por una si-
tuación interna del país mucho más estable y por una recuperación económica durante su primer mandato que
le permitió reducir la dependencia respecto a la ayuda económica exterior, teniendo mayor libertad para opo-
nerse de un modo más enérgico a aquellas políticas occidentales que no cumplían las expectativas de Moscú. 

Desde su perspectiva, la década de los noventa había sido un período de supeditación de Rusia a Occidente,
durante la cual los intereses rusos no se habían tenido en cuenta, de tal modo que ahora, una vez recupera-
dos, era necesario un comportamiento más firme y agresivo de Rusia en la arena internacional. Putin convirtió
la reafirmación de la Federación Rusa como gran potencia en el fundamento de su política exterior, de tal
modo que el pragmatismo y el acatamiento a los intereses nacionales de la Federación Rusa se convirtieron
en las directrices clave de la política exterior rusa. 

Es una idea del surgimiento de una nueva Rusia que trata de explotar el patriotismo ruso para conseguir
apoyo a su liderazgo y para unificar a la nación promoviendo la idea de una amenaza exterior constante. De
este modo, progresivamente, la Federación Rusa se fue identificando a sí misma por oposición a la hegemo-
nía norteamericana, por lo que han sido habituales los choques con la política estadounidense42. 

Durante los inicios de la presidencia de Putin se concibieron muchas esperanzas acerca de la cooperación
EEUU-Rusia, con un Putin que parecía inclinado a estrechar vínculos con Estados Unidos, como con la rati-
ficación del START II o con la colaboración entre ambos con la coalición contra el terrorismo de Bush-Putin,
mediante la cual Moscú dio su apoyo a las operaciones de la OTAN en Afganistán e intensificó la cooperación
sobre el desarme.

Con la intención de invadir Iraq por parte de EEUU, Putin decidió alinearse con la mayoría de los europeos
en su protesta contra la invasión de Iraq y en febrero del 2003, junto con el presidente Chirac anunciaron ofi-
cialmente su intención de bloquear el proyecto estadounidense de una nueva resolución de la ONU que
autorizase la guerra. Así, mientras que reafirmó su adhesión a los principios de la guerra contra el terrorismo,
que tan bien le venían en sus acciones en el Cáucaso, insistió en que la guerra en Iraq no era una respuesta
adecuada a la amenaza terrorista.
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Participar en la “guerra global contra el terror” se correspondía con los intereses de la Federación Rusa, dado
que daba justificación y legitimidad a su política en Chechenia, pero en otros sentidos la contribución rusa a
la guerra contra el terrorismo no era tan amplia como Estados Unidos esperaba. Rusia contribuyó a la ope-
ración de la OTAN en Afganistán pero no envió a sus propias tropas a aquel país, mientras que, para
contrapesar la presencia americana en Asia Central, la Federación Rusa incrementó su contingente militar en
Tayikistán y en Kirguistán. 

Tampoco quiso sacrificar su asociación con Irán y Siria en el comercio de armas a los objetivos antiterroris-
tas, pese a que ambos Estados eran acusados por Estados Unidos de apoyar el terrorismo, ni tampoco ha
suspendido los trabajos en la planta nuclear que se está construyendo en Bushehr sobre la base de los acuer-
dos intergubernamentales Irán-Federación Rusa de 1992. Pese a que Estados Unidos expresó su profunda
insatisfacción por el hecho de que Moscú suministrase armas a estos países y se negase a apoyar las sancio-
nes contra Irán, Putin siguió desarrollando una política exterior autónoma y centrada en los intereses rusos.
Por ejemplo, en América Latina la Federación Rusa estaba estrechando lazos con la Venezuela de Chávez y de-
claró como una de sus prioridades la asociación con Brasil, India y China en los BRIC.

Con su férrea oposición al unilateralismo americano, la Federación Rusa no dudó en presentar su propia idea
del orden mundial que deseaban y fomentarían como un mundo multipolar. Esta idea de la “multipolaridad
democrática” pasó a dominar la política exterior de la Federación durante la segunda legislatura de Putin con
el nombramiento en el cargo de exteriores de Sergei Lavrov. Así, incluso el Presidente promovió con entu-
siasmo la idea, como se vio en su discurso en la Conferencia sobre Seguridad de Munich del 2007, donde
acusó a Estados Unidos de buscar el dominio global y arremetió contra el concepto americano de un mundo
unipolar basado en “un solo centro de poder” y “un solo señor, un soberano”, una situación de la que puede
decirse que “no tiene nada que ver con la democracia43”. 

Según el punto de vista del Kremlin, la multipolaridad implica la idea de democracia, que está vacía de sig-
nificado político y queda básicamente reducida a la mera multiplicidad de Estados soberanos que intervienen
en las decisiones de la gobernanza global, independientemente de sus regímenes políticos.

Por otro lado, Putin centró su atención en la región de la CEI y calificó el espacio post-soviético de esfera es-
pecial de interés, de tal modo que la Federación Rusa no ha cesado en el empeño de conseguir una integración
más profunda en los ámbitos económico y de seguridad con los Estados de la CEI dentro del marco de las ins-
tituciones ya existentes en la CEI y en la Organización del Tratado de Seguridad Colectiva (ODBK).

La “Revolución Rosa” en Georgia, en noviembre de 2003, fue el primer contratiempo importante a la preten-
sión de la política rusa de reforzar su influencia en el antiguo espacio soviético. Este hecho, junto con la
“Revolución Naranja” en Ucrania a finales del 2004, con la llegada al poder del candidato pro-occidental Vík-
tor Yuschenko, fueron considerados en la Federación Rusa como interferencias occidentales encabezadas
por Estados Unidos en las elecciones presidenciales en ambos países y como un intento de ejercer su in-
fluencia sobre unos países ubicados en el ámbito de los intereses estratégicos de Moscú, en su extranjero
cercano44. Pese al hecho de que la propia Federación Rusa estaba utilizando todos los instrumentos que tenía
a mano para influir en dichas elecciones, el fracaso de los candidatos prorrusos fue seguido por una intensi-
ficación de la retórica defensiva antinorteamericana de Moscú, mientras que el Kremlin también reaccionó
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de un modo hostil a la decisión de la OTAN de ofrecer a Georgia y Ucrania la posibilidad de entrar a formar
parte de la Alianza45.

Durante el segundo mandato presidencial de Vladímir Putin fue especialmente relevante la relación ruso-geor-
giana, con unas tensiones que fueron hacia una hostilidad cada vez mayor. Las disputas con Georgia surgieron
a comienzos de los años noventa cuando tanto la Federación Rusa como Georgia se convirtieron en países in-
dependientes. Las tendencias separatistas que se manifestaban de una forma cada vez más intensa en el
espacio post-soviético pusieron a Georgia ante la perspectiva de la secesión de dos de sus repúblicas, Osetia
del Sur y Abjazia. Para impedirlo, el gobierno de Georgia lanzó una serie de ataques armados en 1991 y 1992
que llevaron a que los gobiernos de Osetia y Abjazia pidiesen protección a la Federación Rusa. La mediación
rusa permitió un alto el fuego y conforme al Acuerdo de Paz de Sochi se estableció una misión pacificadora
en estas repúblicas, pero desde entonces el gobierno georgiano viene redoblando sus esfuerzos para distan-
ciarse de Moscú y acercarse a EEUU46. 

Después de la llegada al poder de Mikhail Saakashvili en 2004, Georgia intensificó las exigencias de retirada
de las fuerzas rusas de los territorios ocupados, buscando modificar el status quo del conflicto congelado. En
2005-2006 se recrudecieron las tensiones, dado que Moscú sostenía que había rebeldes chechenos ocultán-
dose en territorio georgiano, mientras que Georgia detuvo a cinco oficiales rusos acusándolos de espionaje e
impuso la obligación de obtener visados a los pacificadores rusos en Abjazia. Como respuesta, la Federación
Rusa introdujo el régimen de visados para Georgia e impuso el embargo a la importación de mercancías ge-
orgianas. Varios dirigentes rusos amenazaron públicamente a Georgia, advirtiéndole de que no debía entrar
en la OTAN. Con el pretexto de una posible invasión militar georgiana de Abjazia, la Federación Rusa anun-
ció el incremento de sus fuerzas pacificadoras en esta república. Prosiguiendo esta retórica belicosa, Georgia
retiró a su embajador de Moscú.

Finalmente, lo que comenzó como un asalto encabezado por Georgia en contra del régimen separatista de
Osetia del Sur, no tardó en degenerar en un conflicto armado entre Rusia y Georgia. Los georgianos, espe-
cialmente el presidente Mikhail Saakashvili, cometieron la imprudencia de atacar, mientras que Rusia llevó
el conflicto a un nivel superior cuando bombardeó e invadió parte del territorio donde la soberanía geor-
giana no está en discusión. Transcurrida una semana, una iniciativa conjunta de la UE, EE UU y la OSCE
estableció un plan de paz que fue aceptado por Saakashvili y Medvédev. Los puntos principales del acuerdo
establecían el cese del fuego, el acceso a ayuda humanitaria, el retorno de las tropas georgianas a sus cuarte-
les y el de las tropas rusas a sus posiciones iniciales antes del conflicto, así como el desarrollo de un diálogo
internacional sobre cuestiones de seguridad relacionadas con Osetia del Sur y Abjazia47. 

Al final de la presidencia de Putin, la Federación Rusa mantenía unas relaciones tensas tanto con sus vecinos
más próximos, es decir, Georgia, Ucrania, Bielorrusia y los Estados bálticos, como con sus aliados estratégi-
cos, la UE y Estados Unidos, de tal modo que el sucesor de Putin en la presidencia, Dmitry Medvédev, se vio
ante la disyuntiva de avanzar en esta dirección y volver a aislar a Rusia o de tratar de romper esta tendencia
y acercar posturas con sus vecinos y aliados.

Por otra parte, la política de Putin estuvo condicionada, desde su llegada, por unos precios extraordinaria-
mente favorables del gas y del petróleo, dado que no solo contribuyeron al rápido desarrollo económico de
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la Federación Rusa, sino que llevaron al presidente a ver en su condición de superpotencia energética uno de
los medios fundamentales en su política exterior, es decir, el empleo de la energía como un instrumento po-
lítico para influir tanto en los países de tránsito como en los países consumidores.

La política de precios de Moscú no ha estado marcada por la lógica del mercado, si no que, al contrario, en la
diplomacia energética rusa había una serie de excepciones políticamente motivadas aplicables a varios so-
cios especiales. Este comportamiento provocó acusaciones de utilizar la energía como un instrumento
manipulador, especialmente desde la UE, pero, incluso dentro de la propia Rusia surgieron críticas, dado que
se estableció un modelo económico basado en las exportaciones fuertemente dependiente de los precios de
las materias primas, que en los últimos años de Putin eran numerosas las voces que clamaban por unas re-
formas estructurales que transformasen el modelo económico.

Desde el año 2008, con la llegada de Dmitry Medvédev al poder, el objetivo fundamental de la política exte-
rior pasó a ser la integración de Rusia en la comunidad internacional en pie de igualdad respecto a la UE y a
la OTAN, aunque sin perder el enfoque pragmático en la política internacional, basado en la defensa de los
intereses nacionales.

Las nuevas líneas de la política exterior fueron plasmadas en los documentos publicados por la Administra-
ción Medvédev: el nuevo “Concepto de la Política Exterior Rusa” de julio de 2008 y la “Estrategia de Seguridad
Nacional Rusa hasta el año 2020” de mayo de 2009. En ellos, queda patente que Moscú busca establecer un
orden internacional basado en la toma colectiva de decisiones, la indivisibilidad de la seguridad y la prima-
cía de la ley internacional, mientras que se reserva para la Federación Rusa su esfera de “intereses
privilegiados” frente a cualquier interferencia hostil.

La diferencia entre estos documentos y las versiones precedentes se encuentra en el posicionamiento ruso
como un actor internacional influyente de pleno derecho, con la idea de trasfondo de que el potencial real de
la Federación Rusa no concuerda con su estatus internacional. A un nivel práctico, esta controversia se refleja
en la que fue la cuestión principal de la política internacional de la Federación Rusa en 2009: la disputa sobre
el sistema americano antimisiles en Europa. Por un lado, Medvédev no quiere enfrentarse a Occidente ini-
ciando una nueva carrera de armamentos pero por otro, la Federación Rusa no puede permanecer indiferente
a los intentos de la OTAN de llevar el sistema de defensa antimisiles cerca de sus fronteras, aumentando de
este modo su influencia sobre unas áreas que son de interés estratégico para la Federación Rusa, de tal modo
que se recurrió a la propuesta de erigir una nueva arquitectura de seguridad euro-atlántica.

La propuesta de desarrollar un nuevo Tratado para la Seguridad Europea tiene su origen en el interés por
constituir una base legal para la cooperación internacional en el ámbito de la seguridad, debido, según Med-
védev, al comportamiento irresponsable de Georgia en 2008 y a los planes de la OTAN de expandirse o, según
la retorica rusa, de reforzar su seguridad a expensas de la seguridad de la Federación Rusa. Para evitar posi-
bles conflictos en el futuro, Medvédev sugiere firmar un tratado sobre seguridad basado en la primacía de los
principios de la ley internacional; un mundo multipolar; un enfoque no contencioso a las relaciones inter-
nacionales; la resolución pacífica de los conflictos; y evitar las alianzas y bloques en el ámbito de la seguridad48. 

La respuesta a la iniciativa rusa no fue muy calurosa, dado que se consideraba que la mayoría de las pro-
puestas estaban ya incluidos en el Acta Final de Helsinki y en la Carta de las Naciones Unidas, mientras que
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era vista como una propuesta puramente reactiva como respuesta a una posible nueva ampliación de la OTAN
y a las negociaciones sobre la defensa con misiles entre Estados Unidos y los países del Este de Europa.

Lo más destacado de la propuesta de Medvédev es que parece que la Federación Rusa está decidida a esta-
blecer una alianza institucional con la UE y la OTAN. La mejora de las relaciones UE-Federación Rusa a lo
largo del 2009 se puso en evidencia en la cumbre UE-Federación Rusa celebrada en Estocolmo ese mismo año,
que fue considerada como la más fructífera de los últimos años, dado que allí se acordó, entre otras cosas,
poner en marcha un “Asociación para la modernización” concebida para ayudar a la Federación Rusa a su-
perar su retraso tecnológico.

En cambio, en el ámbito de las relaciones Rusia-OTAN la relación es más compleja, con una oposición de la
Federación Rusa a la OTAN basada en que es un bloque militar peligrosamente fuerte y hostil que representa
una amenaza para los intereses rusos que pertenece a la Guerra Fría, de tal modo que en la actualidad es in-
capaz de proporcionar seguridad en un entorno internacional completamente cambiado y en el que los retos
a la seguridad no están vinculados a unos territorios concretos. 

La tensión se intensificó con la posible ampliación de la Alianza hacia Ucrania y Georgia, cuando los rusos lle-
garon a afirmar que era improbable que Ucrania fuese capaz de mantener sus fronteras actuales si ingresaba
en la Alianza. La Federación Rusa no amenazaba a los gobiernos de Georgia y Ucrania, pero advertía que apo-
yaría las tendencias separatistas en caso de que decidiesen dar el paso de entrar en la OTAN, tratando de
presionar a ambos países con la disyuntiva de elegir entre la integridad territorial y la pertenencia a la OTAN.

El conflicto estalló con la intervención rusa en Georgia en agosto de 2008, una acción claramente orientada
a frenar la aproximación de ese país, e indirectamente de Ucrania, a la Alianza. Como consecuencia del con-
flicto georgiano, la colaboración entre Rusia y la OTAN quedó suspendida durante casi un año, como colofón
a las largas disputas entre la Alianza y la Federación sobre la ampliación de la OTAN. 

Por parte de la OTAN se ha insistido numerosas veces en que la ampliación no constituye amenaza alguna
para Rusia y que la Alianza no tiene ambiciones globales, sino que pretende hacer frente a amenazas “no con-
vencionales”, que comparte con Rusia. Con este planteamiento ha ofrecido trabajar con Moscú en el desarrollo
de un sistema de defensa anti misiles, como símbolo del nuevo espíritu de cooperación en el espacio euro
atlántico, pero desde Rusia se insistía en que EEUU debería renunciar a su programa de defensa contra mi-
siles en la medida en que puede afectar a la estabilidad estratégica o al menos firmar un acuerdo con Rusia
que limite ese programa. 

Es el tema principal en las relaciones OTAN-Rusia y marca totalmente la agenda de la seguridad europea. Debido
a ello, no han faltado propuestas como la del embajador de EEUU en la OTAN, Ivo Daalder, que ha recordado re-
cientemente que Rusia, como Estado europeo, tiene derecho a incorporarse a la Alianza Atlántica, de conformidad
con el Artículo 10 del Tratado de Washington y el Instituto para el Desarrollo Moderno de Moscú ha lanzado un
debate sobre este tema, a pesar de que dicha incorporación es impensable en un futuro previsible, pero para so-
lucionar estos complejos problemas era necesario buscar un enfoque más amplio y comprensivo, algo que se
llevó a cabo durante la creación del nuevo Concepto Estratégico de la OTAN en noviembre de 201049. 
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2.3.3. Política de defensa: la modernización de las capacidades rusas

2.3.3.1. Factores condicionantes

Dentro del empeño de los gobiernos de la Federación Rusa por plasmar todo el potencial del país en influencia
y capacidad internacional, la política de defensa rusa está muy vinculada con la política exterior que acaba-
mos de ver mediante un objetivo común: volver a convertir a Rusia en una gran potencia mundial.

Tanto Putin como Medvédev, el tándem que gobierna Rusia desde el año 2000, consideran que, a pesar de que
Rusia dejó de ser una de las grandes referencias ideológicas mundiales y perdió su influencia global con la des-
integración de la URSS, sigue siendo una de las principales potencias y, a nuestro modo ver, es evidente que
cuentan con el potencial para lograrlo. 

No en vano, gobiernan un país, el más extenso de la tierra, que es el segundo exportador mundial de petró-
leo, el primer productor y exportador de gas natural del mundo, que posee el 20% de las reservas mundiales
de carbón, el 14% de uranio y es uno de los principales productores de titanio, cobre, zinc, aluminio, oro y dia-
mantes, además de tener la mayor extensión de bosques del mundo y disponer de las mayores reservas de
agua dulce del planeta. 

Tras sufrir una caída del PIB de un 50% en la última década del siglo XX, la economía rusa se recuperó de
forma espectacular en los ocho primeros años del siglo actual, con un crecimiento medio superior al 6% anual
que le ha permitido pasar a ser miembro del exclusivo grupo de los BRICS.

En cuanto al poder duro, al hard power, Rusia sigue teniendo una importancia y un peso muy relevantes en
el ámbito internacional, dado que posee el mayor arsenal de armas nucleares después de EEUU y un pode-
roso ejército, aunque este se halla inmerso en un difícil proceso de reducción y de modernización. Además,
por si ello fuera poco, la Federación Rusa es un miembro permanente del CSNU, pertenece al G-8, al G-20, al
Cuarteto para el PPOM, al Grupo UE 3+3 sobre el programa nuclear de Irán y a las conversaciones a seis ban-
das sobre el programa nuclear de Corea del Norte. Además de su enorme capacidad como productor de
hidrocarburos, controla en gran parte las redes de oleoductos y gasoductos que conectan los yacimientos de
la propia Rusia, el Mar Caspio y Asia Central con Europa.

Frente a este enorme potencial, Rusia se encuentra lastrada por una serie de problemas estructurales inter-
nos que constituyen un considerable freno a su desarrollo como gran potencia política y económica. El
principal de estos problemas es su baja tasa de natalidad y una alta tasa de mortalidad que se traducen en una
baja densidad de población. Por otro lado, existen graves problemas sociales por causas como el alcoholismo,
la gran desigualdad económica y el deterioro de los servicios educativos y sanitarios.

A estos lastres, se suma una inmensa corrupción en una economía excesivamente dependiente de los precios
de materias primas en los mercados internacionales. Este modelo económico instaurado por Putin dejó de
lado medidas como la necesaria renovación de las infraestructuras del país, que son las mismas desde la
época soviética y se hallan muy deterioradas, lo que constituye no solo un freno al desarrollo sino también un
riesgo estratégico que dificulta la vertebración de un país tan extenso.
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Por último, cabría destacar los conflictos que se desarrollan en su periferia, especialmente en el polvorín del
Cáucaso con las terribles guerras en Chechenia, donde el Estado se enfrenta de nuevo a una inestabilidad
creciente en la región con atentados terroristas que han llegado hasta el mismo Moscú50. 

2.3.3.2. La política de defensa rusa y la seguridad europea

A pesar de los conflictos y fricciones a nivel político y geoestratégico, en el nivel operativo, los dirigentes rusos
reconocen la importancia de la cooperación militar con la OTAN, como indica la relación de colaboración
que han establecido la Federación Rusa y la Alianza Atlántica en el campo de la defensa de misiles, basada en
intercambios de información y ejercicios conjuntos. Pese a su clara oposición a la ampliación de la OTAN, en
la cumbre de Bucarest del 2008 Putin dio a entender que si la OTAN se propusiese desarrollar consecuente-
mente una asociación estratégica en profundidad con la Federación Rusa, esta última no reaccionaría
finalmente de una forma tan negativa a la actividad de la Alianza en los países vecinos. 

No en vano, en esta misma cumbre de Bucarest se firmaron acuerdos para garantizar el acceso a Afganistán
a través del espacio aéreo ruso y su territorio para el despliegue de las fuerzas y equipos de la ISAF (Fuerza In-
ternacional para la Asistencia y la Seguridad en Afganistán).

Tras la ruptura de las relaciones con la crisis de Georgia, ya a finales de 2009 se produjo un acercamiento en
las relaciones OTAN-Federación Rusa. El propio secretario general de la OTAN Anders Fogh Rasmussen de-
claró, en el discurso que pronunció en el Carnegie Center de Bruselas en septiembre del 2009, que la OTAN
priorizaba el restablecimiento de una asociación profunda con la Federación Rusa y consideraba necesario
trabajar en un proyecto común OTAN-EEUU-Federación Rusa para la creación de un sistema de defensa de
misiles, así como afirmó que Georgia y Ucrania no satisfacían los criterios para entrar en la Alianza, para apa-
ciguar el malestar en Moscú, y prometió tener en cuenta los intereses de la Federación Rusa en la política de
seguridad de la Alianza.

En el caso de la UE, la Federación Rusa se ha mostrado interesada en cooperar en el ámbito de la seguridad,
especialmente porque prefiere tener como socio en proyectos de seguridad a la Unión Europea que a la OTAN,
dado que así se trata de un modelo exclusivamente europeo sin la injerencia estadounidense51. A pesar del in-
terés por la parte rusa, las diferencias en el enfoque sobre la seguridad energética y la resolución del conflicto
en Georgia y Moldavia dificultaron un mayor desarrollo de las relaciones UE-Federación Rusa durante la úl-
tima década.

El Tratado de Fuerzas Armadas Convencionales en Europa (CFE), que se firmó en París en 1990 y fue completado
en 1992 en la OSCE y en 1999 con el “Acuerdo sobre la Adaptación”, no solo establece unos límites en el material
y las fuerzas que los Estados pueden mantener y desplegar en su territorio, sino que incluyen medidas para me-
jorar la confianza mutua y el intercambio de información, así como disposiciones para llevar a cabo inspecciones.

En 2007, cuando Estados Unidos hizo públicos sus planes de instalación de elementos del sistema nortea-
mericano de defensa global con misiles en Polonia y en la República Checa, la situación cambió
drásticamente, justo cuando la OTAN empezó a hablar de la posibilidad de ampliación, dando entrada a Geor-
gia y a Ucrania. A pesar de ello, como en el caso de la Alianza, desde 2009 las tensiones se fueron suavizando
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y la propia Federación Rusa propuso en la Conferencia sobre Seguridad de Munich de 2009 adecuar el Tratado
CFE a las nuevas circunstancias, así como un programa distinto para restablecer la viabilidad de un régimen
europeo de control sobre el armamento convencional52. 

2.3.3.3. Las Fuerzas Armadas

La Federación Rusa heredó aproximadamente el 70% del potencial militar de la Unión Soviética, pero con el
colapso de la URSS, se vivió un gran repliegue de las fuerzas y del arsenal militar ruso procedente de las repú-
blicas ex-soviéticas y Europa del Este. Si con ello existía un enorme excedente de tropas, el caos socioeconómico
que vivió Rusia durante los años noventa convirtió en una quimera el mantenimiento de unas fuerzas tan am-
plias y se vieron obligados a llevar a cabo una considerable reducción de armas y efectivos53. 

Con la llegada de Vladimir Putin al poder en el año 2000, en medio de la Segunda Guerra de Chechenia que
tan bien supo explotar políticamente54, prometió que incrementaría el presupuesto de defensa hasta un 3,5%
del PIB del país, pero la reducción de tropas se seguiría manteniendo a un millón de tropas.

El comandante en jefe de la Federación Rusa es el presidente, mientras que el principal organismo adminis-
trativo que supervisa todas las actividades de la esfera militar es el Ministerio de Defensa. Hoy en día, las
Fuerzas Armadas Rusas incluyen tres cuerpos, que comprenden las Fuerzas Terrestres, la Armada y la Fuerza
Aérea; tres cuerpos independientes de las anteriores, que son las Fuerzas de Cohetes Estratégicas, las Fuer-
zas Espaciales y las Tropas Aerotransportadas. Además, también cabe mencionar en este capítulo las Fuerzas
Armadas de Retaguardia, las Tropas de Ferrocarriles, la Administración Principal del Servicio Médico Militar,
unidades y organizaciones militares responsables de la intendencia, y otros cuerpos de tropa no pertene-
cientes a ninguno de los cuerpos de las Fuerzas Armadas mencionados55. 

2.3.4. Documentos básicos de política exterior y de defensa de la administración
Medvédev

Desde la llegada de la Administración Medvédev en 2008 se han renovado los documentos estratégicos bási-
cos con una revisión a cargo del Consejo de Seguridad de la Federación Rusa para adaptarse a los nuevos
retos y amenazas a la seguridad del siglo XXI: el concepto de política exterior, la doctrina militar y la estrate-
gia rusa de seguridad nacional. 

2.3.4.1. El concepto de política exterior de la Federación Rusa

El 12 de julio de 2008 se hizo público el nuevo concepto de política exterior de la Federación Rusa, un docu-
mento que afirma que Rusia “ha conseguido un papel de pleno derecho en los asuntos globales” y “ejerce una
influencia sustancial en el desarrollo de una nueva arquitectura en las relaciones internacionales”, de tal modo
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52 Anuario Internacional CIDOB 2010, pp. 503-511.
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54 Taibo, C.: Óp. cit., 2006.
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que uno de los objetivos fundamentales de la política exterior es ejercer su influencia “en los procesos globales
para garantizar la formación de un orden mundial justo y democrático” basado en la cooperación y en la su-
premacía de la ley internacional.

La defensa de los intereses rusos siguen siendo la prioridad, unos intereses que coinciden con los intereses
de la comunidad internacional en cuanto al “terrorismo, el tráfico de drogas, el crimen organizado, la difusión
de las armas de destrucción masiva, los conflictos regionales, los problemas demográficos, la pobreza global,
la migración ilegal y el cambio climático”, de modo que para combatir eficazmente estas amenazas, “una ar-
quitectura de las relaciones internacionales tendría que basarse en el reconocimiento por parte de la
comunidad internacional de los principios de la indivisibilidad de la seguridad56”. 

De este modo, se mantiene la idea de la política exterior mantenida desde la llegada de Putin al poder de fo-
mentar un orden internacional multipolar. La Federación Rusa mantiene su propuesta de seguir fomentando
“la emergencia de un sistema estable de relaciones internacionales basado en los principios de igualdad,
respeto mutuo y cooperación, así como en el acatamiento de la ley internacional”, mientras condena los
abusos unilaterales, aludiendo indirectamente a EEUU y a la OTAN al hacer especial hincapié en la condena
de estos abusos en lo que respecta al uso de la fuerza, y “los intentos de presentar las contravenciones a la
ley internacional como una aplicación ‘creativa’ de la misma” sorteando el Consejo de Seguridad. Debido a
ello, presenta alguna incongruencia, dado que mientras realiza esa condena, se reserva el derecho de actuar
unilateralmente en caso de que sus aliados “no estén preparados para realizar un esfuerzo conjunto”.

El vector principal de la política exterior rusa sigue siendo su relación con la CEI, seguido del interés de Moscú
por crear un sistema democrático y transparente de seguridad colectiva que “garantice la unidad de la región
euro-atlántica [...] de modo tal que no permita una nueva fragmentación del mismo y la reproducción de un
enfoque basado en la idea de los bloques”. Debido a ello, la ampliación de la OTAN se considera como un
serio obstáculo, al dificultar una mejora de los principios de buena vecindad, confianza mutua y coopera-
ción. Frente a la ampliación unilateral de la Alianza, la Federación Rusa manifiesta su disposición a cooperar
con la OTAN para garantizar la estabilidad en la región, en función del “grado de buena disposición de la
Alianza para una relación de igual a igual”. Así, mantiene sus quejas tradicionales sobre el vaciamiento de
funciones que ha sufrido la OSCE por parte de la OTAN y promueve el uso de la OSCE en vez de la Alianza
como “foro para un diálogo equitativo entre los Estados pertenecientes a la OSCE para una toma de decisio-
nes colectiva y consensuada” en el ámbito de la seguridad57. 

A pesar de su elevado grado de intereses de trabajar a nivel multilateral dentro de las organizaciones inter-
nacionales, el documento no se olvida de la importancia de desarrollar unas relaciones bilaterales
recíprocamente ventajosas con los Estados europeos y norteamericanos, pero siempre sobre la base de una
recíproca consideración de los intereses de cada parte58. 
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2.3.4.2. La Nueva Doctrina Militar de 2010

El 5 de febrero de 2010 se publicó la nueva doctrina militar de la Federación Rusa59, un documento que man-
tiene la idea tradicional de Putin-Medvéded basada en el realismo y el equilibrio de poderes frente a Estados
Unidos y la OTAN. Como en el caso del concepto de política exterior de 2008, incide en manifestar su condición
de potencia internacional con derecho a participar de igual a igual en los procesos de toma de decisiones en
aquellos asuntos internacionales que tengan alguna relación con sus intereses nacionales, mientras que ad-
vierte que no dudará en emprender acciones unilaterales si lo considera necesario para defender sus intereses.

Como parte del proceso de adaptación a las nuevas circunstancias y desafíos, supera la doctrina previa esta-
blecida diez años antes por Putin, incluyendo nuevas amenazas potenciales a su seguridad nacional como el
separatismo, los Estados fracasados, el terrorismo, el crimen organizado, el tráfico de drogas y armas, las mi-
graciones de masas, el agotamiento de los recursos o el cambio climático. A pesar de ello, lo más interesante
es que sitúa en el primer lugar de la lista de peligros militares para la seguridad nacional rusa a la OTAN, con-
cretamente “el deseo de dotar a la OTAN de una fuerza potencial con funciones globales, llevadas a cabo
incumpliendo las normas del derecho internacional, y para mover la infraestructura militar de los países
miembros de la OTAN hacia las fronteras de la Federación de Rusia, incluyendo la ampliación del bloque60”. 

Aunque está considerada como el principal “peligro militar” para la seguridad nacional de la Federación Rusa
y no sea nada halagüeño para la Alianza Atlántica, es necesario tener en cuenta la distinción que hace el Con-
sejo de Seguridad Nacional entre peligro y amenaza, dado que un “peligro” es una situación con el potencial
“bajo determinadas circunstancias” de convertirse en una amenaza militar. Además, es necesario entender
esta afirmación desde la propia perspectiva rusa, debido a que no dejan de manifestar su gran interés en que
los asuntos internacionales sean dirimidos en el Consejo de Seguridad de la ONU y no mediante acciones
unilaterales, ya sea de EEUU o de la OTAN, que violan el derecho internacional. Los rusos no mantienen cons-
tantemente esta posición porque se consideren un adalid del derecho, como prueba cualquiera de sus
políticas internas o en el Cáucaso, sino que, como miembros permanentes del CSNU, es en la ONU donde tie-
nen una gran influencia a la hora de emitir resoluciones, como se ha visto frecuentemente con los ejemplos
de las sanciones contra Irán y Corea del Norte o en el más reciente caso de la crisis en Libia.

Por otro lado, desde el punto de vista de la política interna y del gobierno bicéfalo que administra la Federa-
ción, viene siendo una constante desde la llegada al poder de Vladimir Putin esgrimir numerosas amenazas
externas, ya sean los terroristas de Al-qaeda, los chechenos, los georgianos61, Estados Unidos o la OTAN, para
cohesionar a la población rusa entorno al nacionalismo ruso bajo su control62. 

Además, es interesante señalar que la doctrina señala que el objetivo fundamental de las fuerzas armadas
rusas es el de salvaguardar la integridad territorial y el control de los recursos energéticos, que son dos de los
temas recurrentes en el discurso oficial sobre asuntos de defensa. Junto a ello, otra de las novedades presen-
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59 Kremlin: “The Military Doctrine of the Russian Federation”, Moscú, 5 de febrero de 2010, disponible en: http://eng.kremlin.ru/, consultado: 27 de marzo
de 2011.

60 “8. The main external military dangers are: a) the desire to endow the force potential of the North Atlantic Treaty Organization (NATO) with global functions
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61 La propia doctrina define las acciones de Georgia de agosto de 2008 como una forma de “terrorismo que requiere una respuesta militar convencional”.
62 Giles, K.: “The Military Doctrine of the Russian Federation 2010”, en Research Review, NATO Defense College, Roma, febrero de 2010. Excelente análisis de

la política de defensa y exterior rusa, que trata un asunto muy interesante: ¿Porqué Rusia califica a la OTAN como peligro militar y no hace ni una sola men-
ción a los posibles retos para la seguridad y la estabilidad regional que puede plantear el ascenso de China?.



tadas en la nueva doctrina es la posibilidad de desplegar tropas rusas fuera de sus fronteras para defender los
intereses de sus ciudadanos y de la comunidad internacional en misiones de lucha contra la piratería o la
asistencia a un país aliado.

Por otro lado, es interesante el papel que siguen jugando las armas nucleares en la doctrina militar de la Fe-
deración Rusa, a pesar de haber firmado un nuevo acuerdo de reducción del arsenal con Obama en Praga en
201063. Según el documento, la disuasión sigue siendo un elemento fundamental para la estrategia de defensa
rusa y no solo se reservan su uso como respuesta a otro ataque nuclear, sino que se reservan el derecho a em-
plear armas nucleares en respuesta a un ataque con medios de destrucción convencionales si consideran que
la propia existencia del Estado ruso se halla en peligro.

A pesar de su enorme poder nuclear y el efecto disuasorio que produce, la defensa de la Federación Rusa no
solo está en manos del arsenal atómico, sino que son conscientes de la necesidad de unas fuerzas armadas
bien entrenadas y móviles, como demuestra la reforma militar que acompaña a la doctrina militar de 2010.

Como ya mencionamos, Putin dio un fuerte apoyo al estamento militar y, durante su presidencia, se llevaron
a cabo los primeros intentos para implantar la reforma estructural que precisaban las fuerzas armadas rusas.
A pesar de ello, más que esa profunda reforma, se llevó a cabo una transformación en la organización, como
parte de la política general de Putin de construir una “vertical de poder” destinada a reforzar el control pre-
sidencial en todos los organismos ejecutivos tanto a nivel federal como regional. Así, la reforma estableció una
cadena de mando con el presidente como comandante supremo de las fuerzas armadas, aplazando, de este
modo, todavía más esa reforma pendiente desde la implosión soviética.

La reforma fundamental para adaptar y modernizar las Fuerzas Armadas rusas se emprendió con Medvédev
en 2008, pero los pasos fundamentales se han dado con la Doctrina Militar de 2010 y la instauración del “Pro-
grama estatal de obtención de armamento” a finales de 2010. De este modo, el Presidente decidió dotarlas de
500.000 millones de euros hasta 2020 para que ese año al menos el 70% de los sistemas y equipos militares
sean de última generación.

Este programa de renovación y transformación estructural trata de solventar el problema de raíz, de tal modo que
busca generar un equilibrio entre los intereses del Estado y las empresas rusas de armamento y equipamiento mi-
litar para estimular su desarrollo e innovación. Debido a ello, entorno al 70% del presupuesto se gastará a partir
de 2015 con el fin de que las empresas implicadas se dediquen hasta entonces a investigar, adquirir conoci-
mientos y prepararse para poder fabricar armas y equipamiento de última generación gracias a los 20.000
millones de euros en préstamos que les facilitará el gobierno para invertir en innovación y desarrollo64. 

Otra prioridad es mejorar el nivel de los altos mandos para fomentar una mayor operatividad de las tropas, es-
pecialmente, en actuaciones con cuerpos aliados. Debido a ello, para 2011 estaban programados 3000 ejercicios
militares, de los cuales una parte se realizaron de forma conjunta con organizaciones como la OTSC o la OCS.

Según la doctrina militar de salvaguardar, la integridad territorial rusa y proteger sus fronteras, son dos de las
prioridades en la reforma de las fuerzas armadas. En cuanto a la defensa de las extensas fronteras rusas,
apunta especialmente a la parte asiática, a causa del grave problema demográfico que padece Rusia en esas
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regiones orientales. Debido a ello, se está invirtiendo en modernizar las infraestructuras, pero no solo para ga-
rantizar la movilidad de las tropas, sino también para tratar de mejorar las malas condiciones de vida de los
soldados. En este sentido, otro de los puntos básicos de la reforma es tratar de elevar el status social de los mi-
litares para atraer a gente formada y capacitada para actuar y formar a otros soldados ante las nuevas y
complejas amenazas.

Con todo, como parte fundamental del Programa Estatal de obtención de armamento, se ha previsto dotar a
la fuerza aérea con la adquisición de hasta 600 aviones y más de 1.000 helicópteros. Junto a ello, la defensa
aérea se verá reforzada con la obtención de 56 baterías de misiles S-400 y de 10 baterías del sistema S-500, aún
en desarrollo, y que se espera que entre en servicio durante el año 2014, mientras que la Marina recibirá 100
nuevos buques, incluyendo 15 fragatas, 35 corbetas y 20 submarinos; de los cuales ocho estarán dotados de
misiles intercontinentales65.

Por otro lado, es necesario decir que en la modernización de las fuerzas armadas, los dirigentes rusos estiman
importante la relación bilateral con los Estados Unidos dentro del marco del reset llevado a cabo por la Ad-
ministración Obama. Así, a pesar de las diferencias en otros campos, se espera continuar con la colaboración
en Afganistán, mediante la cual las fuerzas de la ISAF emplean rutas por territorio ruso, y cooperar en la lucha
contra el tráfico de opio.

La disposición rusa a colaborar, siempre en un plano de igualdad, no se limita a estos campos, sino que vuel-
ven a reeditar su ofrecimiento para alcanzar un acuerdo en la puesta en marcha de un escudo antimisiles
balísticos que proteja a Europa y Rusia frente a desafíos a la seguridad como el que se plantea desde Irán o
Corea del Norte66. A pesar de ello, la doctrina militar no olvida el conflicto latente en Georgia que sigue re-
presentando el principal obstáculo en la relación con Estados Unidos, dado que Obama ha mantenido el
apoyo estadounidense sobre las reclamaciones contra la secesión de Osetia del Sur y Abjazia, que Rusia sigue
reconociendo como independientes67. 

2.3.4.3. La Estrategia de Seguridad Nacional hasta el año 2020

El 12 de mayo de 2009 el Consejo de Seguridad Nacional hizo pública la Estrategia de Seguridad Nacional
hasta el año 2020, un documento en el que se expresan las prioridades estratégicas de defensa de la Federa-
ción Rusa con una perspectiva a medio plazo. 

Gran parte de las amenazas reconocidas en el documento pertenecen al ámbito interno de la Federación
Rusa: el nacionalismo, el separatismo, la xenofobia, el extremismo y el radicalismo religioso. Además, se em-
plea un concepto de seguridad muy amplio que aborda como amenazas para la seguridad nacional factores
como un elevado índice de desempleo, una desigualdad creciente en las rentas, una pobre situación demo-
gráfica, una fuerte dependencia de la exportación de materias primas o una gran desproporción económica
entre las diferentes regiones de la Federación Rusa.
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En cuanto a las amenazas externas, la primera de todas ellas es “la política de determinados Estados impor-
tantes que tienen como objetivo alcanzar la superioridad, especialmente en lo relativo a las armas nucleares
estratégicas68”. De este modo, profundiza en el tema de la proliferación armamentística y sostiene que la mi-
litarización del espacio y la instalación unilateral de un sistema global de defensa con misiles pueden llevar
a un nuevo ciclo en la carrera de armamentos y a la proliferación de las armas de destrucción masiva.

Debido a ello, el documento manifiesta su interés en cooperar con Estados Unidos en cuestiones de desarme
y control de armas, en programas de no-proliferación, en estrategias antiterroristas y conflictos regionales, sin
olvidar, otra vez, que las posibilidades de mantener una estabilidad regional y global se ven dificultadas por
la pretensión de Estados Unidos de desplegar elementos de su sistema de defensa antimisiles en Europa sin
contar con Rusia. En esta línea, reitera la posición rusa de no tolerar la ampliación de la OTAN hasta sus fron-
teras ni decisiones arbitrarias de la Alianza que constituyan una violación de la ley internacional.

Junto a la consideración de las potenciales amenazas a la seguridad rusa, trata de prever las amenazas que po-
drían surgir en las próximas décadas, especialmente los posibles conflictos sobre la energía, dado que al ser
una superpotencia energética, la Federación Rusa se considera especialmente vulnerable frente a este tipo de
amenaza.

2.3.5. Percepción en Rusia de la OTAN y de la UE

La opinión predominante en Rusia acerca de la OTAN está marcada por el resentimiento y la desconfianza, a
causa de las maniobras de la Alianza durante los años de debilidad rusa para ocupar el vacío dejado por la
URSS, así como por el recelo que despierta el papel hegemónico que los estadounidenses desempeñan den-
tro de la organización.

A pesar de que durante los gobiernos de Yeltsin la política exterior rusa buscó acercarse y plegarse a las ini-
ciativas estadounidenses, o quizás debido a ello, con las políticas unilaterales de George W. Bush se fue
produciendo un alejamiento en las posiciones de ambos países hasta desembocar en una condena tajante de
estas políticas desde el Kremlim durante el segundo mandato de Putin. La condena al unilateralismo esta-
dounidense se convirtió en uno de los dogmas fundamentales de la política exterior rusa y pasó a ser visto en
Rusia como un triste proceso de destrucción del Derecho Internacional por parte de los Estados Unidos que
solo puede conducir a dos lugares: la anarquía total en las relaciones internacionales o una profunda reforma
de las instituciones de gobernanza global para impedir este tipo de comportamientos unilaterales69. 

Junto a este planteamiento dominante en la opinión oficial, aparece la oposición de la Federación Rusa a la
ampliación de la Alianza hacia el Este como uno de los principales elementos que suscitan la desconfianza
dominante en el Kremlin hacia la OTAN. Los líderes rusos no entienden el interés de la OTAN de continuar
avanzando hacia el Este, dado que ya no existe el comunismo ni el Pacto de Varsovia, la Guerra Fría ya se
acabó y Rusia retiró todas sus tropas de Europa. ¿Por qué siguen tratando de acorralar y contener a Rusia?, ¿por
qué no respetan su área de influencia? Además, se lamentan de la incapacidad de los estadounidenses y de
la Alianza para darse cuenta de que este tipo de medidas alarman a los militares rusos y a los sectores más con-
servadores, poniendo en riesgo la propia estabilidad interna de la Federación.
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Frente a esta opinión, marcada por la desconfianza, hacia la OTAN, en el Kremlin existe una opinión muy di-
ferente hacia la UE. El propio Vladimir Putin manifestó, durante las celebraciones del cincuenta aniversario
de la UE en 2007, creer “firmemente que la plena unidad del continente europeo no estará completa hasta que
Rusia, que es el mayor país de Europa, pase a ser parte integrante del proceso de integración europea. Europa
es nuestra casa y Rusia es parte de Europa70”. 

A pesar de las grandilocuentes manifestaciones de Putin, en el Kremlin no logran entender el posicionamiento
de la UE al lado de Georgia en agosto de 2008, cuando fue Tiflis quien violó el derecho internacional e inició
los ataques. Desde su punto de vista, Rusia solo se defendió de un ataque y se preguntan: ¿porqué se apoya a
los infractores del derecho internacional?, ¿acaso es Rusia el enemigo pase lo que pase?

Aunque existen estas dudas, el Kremlin manifiesta su profundo interés en acercar posiciones con la UE, pero
con una Unión Europea capaz de tener una sola voz y con autonomía de la OTAN y de Estados Unidos, pues,
desde su punto de vista, la intromisión de la OTAN y de EE UU, perjudica las relaciones UE-Rusia. Uno de los
argumentos más sólidos en este argumento, lo hallan en que la posible ampliación de la Alianza con Ucrania
y Georgia no beneficia a la UE, sino a Estados Unidos y se plantean una pregunta: ¿hasta cuándo la UE seguirá
siendo la cabeza de puente de Estados Unidos en Europa? 

Rusia no encuentra su sitio en el sistema de seguridad impuesto por Estados Unidos y la OTAN en Europa,
pues está basado en la desconfianza y en la debilidad rusa de los años noventa. Es necesario un nuevo mo-
delo de relaciones que limpie Europa de todos los restos de la Guerra Fría y dé lugar a nuevas estructuras en
un plano de igualdad y confianza, dado que ya no somos enemigos71. 

Junto a la opinión del Kremlin respecto a la OTAN y la Unión Europea, es muy interesante conocer la per-
cepción que se tiene de estas organizaciones entre los académicos rusos y los propios ciudadanos de la
Federación Rusa.

Para tratar de conocer las opiniones principales entre los académicos y expertos en relaciones internaciona-
les rusos, hemos recurrido al estudio “¿Lo damos por terminado y empezamos de cero?”, realizado en abril de
2010 por la Iniciativa Atlántica entre 47 expertos provenientes de todas las regiones de Rusia72. 

Según la encuesta73, más de la mitad de los expertos encuestados creen que lo más beneficioso para los in-
tereses estratégicos a largo plazo de Rusia sería la cooperación con la OTAN como socio principal al nivel
más alto posible; de tal modo que, según los resultados, la comunidad estratégica rusa está a favor de una
mayor cooperación OTAN-Rusia y se muestra bastante optimista sobre la posibilidad de un estrechamiento
en las relaciones mutuas hasta el punto de que uno de cada cinco encuestados defiende el ingreso en la
OTAN.

Por otro lado, dos tercios de los encuestados afirman que la mejora de los vínculos entre la OTAN y Rusia está
supeditada al futuro desarrollo de las propuestas del presidente Medvédev para una nueva arquitectura de se-
guridad, aunque cuatro de cada diez expertos ven la mejora del diálogo dentro del Consejo OTAN-Rusia como
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70 Astakhov, E: óp.cit., p.91.
71 Kremlin: “European Security Treaty Draft”, página oficial del presidente de la Federación Rusa, 29 de octubre de 2009, disponible en: http://eng.kremlin.ru/

text/docs/2009/11/223072.shtml, consultado: 27 de marzo de 2011.
72 OTAN: “¿Lo damos por terminado y empezamos de cero?”, disponible en: http://www.nato.int/docu/review/2010/Lisbon-Summit/Russia-Survey/ES/index.htm
73 Véase Anexo I.



la principal medida de fomento de la confianza para la mejora de sus relaciones dentro de la estructura de se-
guridad existente.

La sugerencia más repetida entre los expertos para dotar de mayor eficacia al Consejo OTAN-Rusia consiste
en reducir su agenda de modo que se concentre principalmente en cuestiones prácticas por encima de cues-
tiones políticas como los Derechos Humanos, para permitir una evaluación conjunta de las amenazas y retos
comunes que, según cuatro de cada cinco encuestados, llevaría a una mejora en las relaciones, mientras que
solo un 25% de los expertos se muestra escéptico al respecto.

Por otro lado, es interesante que los expertos están divididos en partes iguales acerca del nuevo concepto es-
tratégico de la OTAN entre los que creen que la Alianza se muestra abierta a los comentarios rusos y los que
opinan que no. Sin embargo, la mayoría de los encuestados no tiene una opinión del todo firme o dice que le
falta información al respecto. Debido a ello, cuando se les pregunta qué debería tener en cuenta la OTAN al
redactar su nuevo Concepto Estratégico, más de un tercio afirma que deberían tenerse más en cuenta los in-
tereses rusos, un porcentaje similar al que afirma que la OTAN debería darse cuenta de que las amenazas de
seguridad ya no son las tradicionales y adaptar consecuentemente sus estrategias a los nuevos retos, que in-
cluyen las amenazas que suponen el terrorismo internacional, el fundamentalismo islámico, los ciberataques
y el tráfico de drogas, y son un terreno común para que la OTAN coopere con Rusia.

Con el objetivo de tratar de conocer la percepción que se tiene entre los ciudadanos rusos, hemos recurrido
al estudio “Voices from Russia: Society, Democracy, Europe”, llevado a cabo por el EU-RUSSIA CENTRE y el
Levada Center Research en febrero de 2007 entre más de tres mil ciudadanos de 46 regiones de la Federación
Rusa74. 

Según los resultados de la encuesta75, el 71% de los rusos no se considera europeo y solo uno de cada cinco
cree compartir su cultura con Europa, mientras que el 45% va más allá y llega a considerar que la UE repre-
senta una amenaza a la independencia rusa. Entre los que opinaron que la UE constituía una amenaza para
la independencia rusa, el 25% se refería a la posible pérdida de independencia financiera e industrial, mien-
tras que un 15% temía la imposición de una cultura ajena y otro 15% hablaba de una pérdida de
independencia política. 

A pesar de ello, un tercio de los encuestados creen que los rusos ven en los países de la UE unos vecinos con
los que potenciar las relaciones a largo plazo, dado que el 29% afirma sentirse atraído por la calidad de vida
en la UE y lo ven como una opción interesante donde ir a trabajar y vivir. Por el otro lado, es interesante des-
tacar que un 40% de los encuestados creen que Rusia es vista por los europeos como una gran fuente de
materias primas, un 25% como una fuente de “cerebros” interesantes para las compañías europeas e institu-
ciones científicas y un 24% como un lugar interesante para invertir.

Finalmente, a pesar de las opiniones y percepciones del Kremlin, es importante señalar que los rusos, según
la encuesta, no tienen la percepción de que la UE y la OTAN sean una amenaza militar para Rusia, ni perci-
ben a estas organizaciones como un medio de Estados Unidos para defender sus intereses en Eurasia, pero
no hay que olvidar que hablamos de Rusia, donde la sociedad civil apenas tiene influencia en las posibles po-
líticas implementadas por el Kremlin.
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74 EU-RUSSIA CENTRE: “Voices from Russia: Society, Democracy, Europe”, febrero de 2007, disponible en: http://www.eu-russiacentre.or g/ assets/files/EU-
RC%20Levada%20Research%20Commentary.pdf

75 Véase Anexo II.



3. La Cumbre de Lisboa y su significado en el
espacio de seguridad euro-atlántico: ¿más UE
o más OTAN?

3.1. Factores condicionantes previos a la Cumbre de Lisboa

La Cumbre de la OTAN en Lisboa de noviembre de 2010 estuvo condicionada por una serie de trabajos y el
contexto que la precedió que ya permitía adivinar muchos de los aspectos fundamentales del Concepto Es-
tratégico aprobado en dicha Cumbre.

Algunos de los trabajos que nos descubrieron cual sería el enfoque del nuevo concepto estratégico fueron
los discursos pronunciados por el secretario general de la OTAN, Anders Fogh Rasmussen, en Madrid y Bru-
selas entre septiembre y octubre de 201076. En ellos, se manifiesta en reconocimiento de la Alianza de la
necesidad de abordar la seguridad de una forma global ante la nueva variedad de retos y amenazas a la se-
guridad del siglo XXI.

Con este fin, el secretario general mostraba un gran interés en ser capaces de emplear el diferente poten-
cial de la OTAN, la UE y la ONU, así como las Organizaciones No Gubernamentales, para poder afrontar los
retos de una forma conjunta e integral que permita superar errores del pasado como los cometidos en Af-
ganistán. “Tenemos que hacer todo lo posible para que esos puntos fuertes se refuercen unos a otros, lo que
significa dialogar, planificar y actuar de forma conjunta, siempre que ello sea conveniente”, sentenciaba
Rasmussen77. 

Con la necesidad de afrontar retos como el terrorismo, la piratería o la seguridad energética de un modo in-
tegral, propone la necesidad de reforzar el plano político de la organización, como ya se venía haciendo desde
el concepto estratégico de 1991, para convertir a la OTAN en el gran foro de la seguridad donde los aliados y
asociados puedan dialogar y coordinarse.

Además, para reforzar todavía más este nuevo papel, la OTAN manifiesta su interés en que los partenaria-
dos ocupen un lugar importante en el nuevo concepto estratégico, especialmente con otras organizaciones
y socios, como ya mencionábamos, que puedan complementar la labor militar de la OTAN con un perfil más
civil.

Con este planteamiento, se abría una situación confusa para la UE, dado que si pasaba a estar más integrada
en la Alianza mediante un papel meramente civil, podría condenar todos sus esfuerzos e intereses llevados a
cabo durante décadas para poder desarrollar su propio perfil militar más autónomo de la OTAN y Estados
Unidos, aunque este es un tema que trataremos posteriormente con mayor profundidad.
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76 Fogh Rasmussen, A.: “The New Strategic Concept: Active Engagement, Modern Defence”, Discurso en el German Marshall Fund of the United States (GMF),
Bruselas, 8 de octubre de 2010 y Fogh Rasmussen, A.: “El papel de la OTAN y su evolución en la era de la globalización”, discurso pronunciado en Madrid,
Real Instituto Elcano, 10 de septiembre de 2010.

77 Fogh Rasmussen, A.: Óp. cit., 10 de septiembre de 2010.



Por otro lado, aparecía la coyuntura que precedió a la celebración de la Cumbre de Lisboa relativa a las rela-
ciones entre la Alianza y la Federación Rusa, marcada por los intentos para mejorar las relaciones, tras los
sucesos en Georgia, y conseguir fomentar la confianza y la cooperación para terminar con las diversas ten-
siones surgidas desde la intervención en Kosovo una década antes.

Por el lado ruso, a pesar de preferir crear una estructura de seguridad europea ex novo, existía un interés por
consolidar sus relaciones con la UE y ampliar su colaboración con la Alianza para reducir las tensiones y fa-
cilitar la estabilidad y el crecimiento económico necesarios para llevar a cabo las reformas internas rusas.

Por el lado de la OTAN, desde su llegada a la secretaría general en 2009, Rasmussen trató de dar un impulso
en las relaciones con Rusia y ya su primer discurso estuvo dedicado a las relaciones entre la Alianza y Fede-
ración. Así, reconocía la importancia de reconducir unas relaciones que, a pesar de estar basadas en una
asociación estratégica, venían estando envenenadas por toda una serie de malentendidos, desconfianzas mu-
tuas y divergencias entre sus agendas políticas. De este modo, aunque parecía un planteamiento novedoso,
no dejaba de seguir la estela de las políticas implementadas en Estados Unidos hacia Rusia, como ya había
sucedido con los Conceptos Estratégicos de 1949 y 195778, siguiendo, en este caso, el planteamiento estable-
cido por la Administración Obama de reiniciar las relaciones con la Federación Rusa.

El modelo defendido por el secretario general de la OTAN busca reimpulsar el proceso que se había venido
desarrollando con la institucionalización del Consejo OTAN-Rusia, basado en tratar de fomentar todos los
intereses comunes y minimizar las posibles fuentes de conflictos en un ejercicio de realismo político, tra-
tando de superar los acuerdos concretos con una cooperación más amplia dentro del nuevo marco que
establecería el Concepto Estratégico que se estaba elaborando79. Para algunos, el incremento de la institu-
cionalización con Rusia o su posible entrada en la Alianza, supone una traición al Tratado de Washington,
dado que se obvian algunos principios fundamentales que reconocen a la OTAN como una especie de Liga de
las Democracias80. Frente a este planteamiento, desde el reinicio de las relaciones con Rusia, tanto en la
Alianza, como en los Estados Unidos de Obama, se ha ido imponiendo una visión realista que considera que
Rusia tiene que hallar su propio camino hacia la democracia con unos medios y sistemas que no tienen por
qué coincidir con los estándares occidentales, de tal modo que prefieren dar prioridad a mejorar la colabo-
ración con la Federación Rusa en los temas de seguridad global.

Con este planteamiento, Rasmussen manifestó su interés en reforzar la cooperación en la lucha contra el te-
rrorismo, la colaboración en la pugna contra la proliferación de armas de destrucción masiva y en colaborar
en la acción de la OTAN en Afganistán, tratando de mejorar los resultados de la Alianza y Rusia en estos cam-
pos, al mismo tiempo que permite a los rusos acercarse a esa posición que añoran en el centro de la seguridad
europea.

Es interesante el planteamiento de Rasmussen porque reconoce que las bases sobre las que venían sustentándose
las relaciones con Rusia, el Acta Fundacional OTAN-Rusia de 1997 y el Consejo OTAN-Rusia del 2001, fracasaron
tanto por la poca eficacia que demostraron como por el status de invitado que se otorgaba a una Rusia que desea
cooperar en un plano de igualdad en la toma de decisiones con la condición de socio. Este fracaso se vio sobre
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78 En relación a la “Respuesta Masiva” y la “Respuesta Flexible”, ambas implementadas como modelo estratégico de la OTAN a imitación del establecido en
Estados Unidos.

79 Rubio Plo, A. R.: “Rusia y la OTAN: una relación formalista y de limitadas perspectivas”, Real Instituto Elcano, ARI nº 163/2009, 3 de diciembre de 2009.
80 Es una idea defendida por los sectores idealistas de las Relaciones Internacionales, así como por algunos neocons, que ven en la democracia uno de los va-

lores fundamentales de la OTAN, obviando pasajes de la historia de la Alianza como la entrada de Turquía y Grecia o las intervenciones en la vida política
italiana “para alejar los fantasmas del comunismo”. Para más información sobre este planteamiento véase: Poch-de-Feliu, R.: La Gran Transición. Rusia
1985-2002, Barcelona, Crítica, 2003.



todo en el Consejo OTAN-Rusia, donde se reunían los veintiocho Estados miembros con Rusia, el invitado, para
dialogar sobre temas de seguridad comunes, pero nunca para tomar conjuntamente las decisiones.

Los principales detractores de las medidas de acercamiento hacia Rusia de Rasmussen argumentan que, por
la mentalidad de unos dirigentes rusos que consideran a su país como una gran potencia, Rusia simplemente
se limitaría a aceptar la cooperación en asuntos puntuales, no como verdaderos aliados, sino con coaliciones
temporales para lograr fines específicos, sin formar parte nunca de una organización en la que se limite su so-
beranía para alcanzar un bien común. A nuestro modo de ver, es cierto que Rusia continua manteniendo una
visión de las relaciones internaciones basada en la geopolítica que aspira a consolidar un modelo “neowest-
faliano”, pero se olvidan de que el país impulsor de la Alianza, su gran valedor y principal garante de las armas
nucleares es Estados Unidos, un país que viene precedido por sus políticas unilaterales durante la última dé-
cada, su renuncia total a la pérdida de soberanía81, sus tristemente famosas coalitions of willing, su renuncia
a firmar los Estatutos de la Corte Penal Internacional, su retirada del Estatuto de Roma o la aprobación en 2002
de la American Servicemembers' Protection Act82. 

Con todos estos factores condicionantes y en un contexto marcado por el deterioro de la situación en Afga-
nistán, el conflicto de Georgia y la crisis financiera internacional, durante la Cumbre de Estrasburgo/Kehl,
en abril de 2009, los Jefes de Estado y de Gobierno de los países miembros de la OTAN, convencidos de la ne-
cesidad de renovar el Concepto Estratégico de la Alianza, encomendaron a Rasmussen a convocar a un grupo
de expertos para que, en coordinación con los aliados, establecieran las bases del nuevo concepto estratégico
que debería sustituir al de 1999.

Con este fin, dispuso un grupo de doce expertos, liderados por la antigua secretaria de Estado Madeleine Al-
bright, que trabajó en la creación de un informe sobre los fundamentos del nuevo concepto estratégico en
medio de un amplio proceso de consultas y diálogo abierto para tratar de involucrar a todos los Estados, ins-
tituciones y sociedad civil. Finalmente, el 17 de mayo de 2010 se presentó en Bruselas el informe “OTAN 2020:
seguridad garantizada; implicación dinámica”, también conocido como el “Informe Albright83”.
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81 Renuncia totalmente a cualquier pérdida de soberanía, pero no se priva de violar la soberanía de otros Estados bajo pretextos como el principio de inter-
vención humanitaria o de estar en guerra contra un individuo residente en ese país, como se ha visto en casos como en la reciente “Operación Geronimo”
en Pakistán.

82 Esta ley busca, entre otras cosas: “prohibir la participación de los Estados Unidos en las misiones de paz, patrocinadas por las Naciones Unidas o por otras
organizaciones, a menos que la jurisdicción de la CPI no se aplique al personal estadounidense; exigir que las resoluciones del Consejo de Seguridad por
las que se autorizan las misiones de mantenimiento de la paz eximan en todo momento al personal estadounidense de la jurisdicción de la CPI; prohibir
a los organismos públicos de los Estados Unidos que cooperen en las investigaciones de la CPI; prohibir a los servicios de información que cooperen con
los países que hayan firmado el Estatuto de Roma; prohibir la ayuda militar a los países que hayan ratificado el Estatuto de Roma (con la excepción de los
países miembros de la OTAN y otros siete países); autorizar al Presidente de los Estados Unidos a hacer uso de todos los medios adecuados y necesarios
para liberar al personal estadounidense o aliado detenido por o por cuenta de la CPI; de tal modo que el Parlamento Europeo resolvió contra esta ley el
27 de junio de 2002: 1. Recuerda que la Corte Penal Internacional es el primer órgano permanente con jurisdicción internacional competente para juz-
gar a las personas, incluidos los terroristas, responsables de crímenes de guerra, genocidio y crímenes contra la humanidad; 2. Considera que la ley relativa
a la protección de los miembros de los servicios de los Estados Unidos (ASPA) rebasa ampliamente el derecho soberano de los Estados Unidos de no par-
ticipar en la Corte, puesto que contiene disposiciones que podrían obstaculizar sus trabajos y menoscabar su acción, e incluso podría penalizar a los
países que han optado por apoyarla; 3. Constata que la ASPA fue objeto de duras críticas por parte de legisladores y comentaristas de renombre, y se con-
gratula de que en el Congreso la oposición lograra introducir numerosas excepciones; 4. Considera, en consecuencia, que esta ley es una afrenta a los
derechos soberanos de la inmensa mayoría de las democracias del mundo, cuya voluntad común es la creación de la Corte; 5. Señala que esta ley priva
explícitamente a los propios Estados Unidos de dos de las principales armas de la coalición mundial contra el terrorismo, que son la cooperación militar
y la cooperación de los servicios de información, y atenta contra el tercer pilar de esta coalición que es la buena voluntad internacional; 6. Pide al Con-
greso de los Estados Unidos que rechace el carácter unilateral que representa la ASPA y que reconozca, en los hechos y en las declaraciones, que sólo con
el esfuerzo común de la comunidad internacional se logrará que los terroristas, los tiranos y los responsables de genocidio o de otros crímenes contra la
humanidad comparezcan ante la justicia; 7. Subraya que esta nueva ley contrasta profundamente con los tratados constitutivos de la OTAN y de la UEO
que se basan en una asociación y una solidaridad sin reservas entre sus miembros en caso de agresión armada contra uno de ellos, así como en el com-
promiso de no recurrir a la violencia para resolver los conflictos entre miembros; pide a la OTAN que inscriba este asunto en el orden del día de la Cumbre
que se celebrará en Praga en noviembre de 2002;...”, “Solución del Parlamento Europeo sobre el proyecto de ley relativa a la protección de los miembros
de los servicios de los Estados Unidos (American Servicemembers' Protection Act, ASPA)”. Aún sabiendo que el Parlamento Europeo no tiene ninguna ca-
pacidad para tratar estos asuntos de Derecho Internacional, esta valoración es interesante para poder ver el modelo de concebir la soberanía en la
superpotencia mundial, especialmente en los años del unilateralismo de G. W. Bush, frente a la concepción de una organización supranacional como es
la Unión Europea.

83 Disponible en http://www.nato.int/strategic-concept/expertsreport.pdf. 



En este informe, que contiene las reflexiones y recomendaciones del grupo de expertos, se parte de la idea de
que el entorno de seguridad del mundo ha sufrido grandes transformaciones desde la aprobación del con-
cepto estratégico que estaba vigente, de tal modo que su renovación era una tarea ineludible. A pesar de ello,
no es una transformación radical lo que se propone, pues los valores y principios básicos del preámbulo del
Tratado de Washington son intocables, sino que más bien, siguiendo la interpretación de M. Laborie Igle-
sias84, se trata una propuesta excesivamente prudente que no aborda los verdaderos problemas, como la
posibilidad de alcanzar una mayor cohesión interna.

De este modo, se basa en una propuesta que recoge las corrientes principales, que reinaban en el momento
en el espacio euro-atlántico. Así, el Artículo 5, con unas pequeñas modificaciones en su interpretación, sigue
siendo para los expertos el eje principal de la Alianza; la posibilidad a nuevas ampliaciones sigue abierta,
aunque no se dan demasiados detalles de cuándo o a quiénes; destaca la idea de que la verdadera fuerza y efi-
ciencia de la OTAN se alcanzará mediante la asociación y partenariados con otras organizaciones
internacionales, y que fomentar los vínculos entre la OTAN y Rusia supone la verdadera guía hacia la estabi-
lidad y la seguridad.

3.2. El nuevo concepto estratégico de 2010: compromiso activo,
defensa moderna

El concepto estratégico aprobado en Lisboa el día 19 de noviembre de 201085 establece una amplia lista de
amenazas a la seguridad de la OTAN entre las que destacan algunas como el terrorismo, la inestabilidad in-
ternacional, las actividades ilegales trasnacionales, los tráficos ilícitos de armas, seres humanos o drogas y los
ataques cibernéticos, a las líneas de comunicación y a las infraestructuras críticas. Junto a ello, no descuida
factores potenciales de riesgo como los cambios tecnológicos, la escasez de recursos, los riesgos sanitarios y
el medio ambiente, que son capaces de afectar a la planificación y ejecución de las operaciones86. 

Mediante esta lista de amenazas y factores potenciales de riesgo para la seguridad de la Alianza Atlántica,
el nuevo Concepto Estratégico aumenta la capacidad de la OTAN para hacer frente a estos retos porque
pretende afrontar “cualquier amenaza que afecte a la seguridad y protección de nuestras poblaciones”,
sea cual sea su orígen, algo que incrementa el número de ámbitos de seguridad a los que podría atender
la organización y el marco geográfico de su actuación. De este modo, con la reinterpretación que se hace
del artículo 5, ante la nueva naturaleza de las amenazas que se han de afrontar, se establece que la OTAN
tiene que estar preparada para actuar militarmente en cualquier punto. Así, incluso se plantea que un ata-
que cibernético podría acarrear una respuesta basada en el Artículo 5, puesto que se incluyen estas
nuevas amenazas y la disuasión contra ellas solo parece efectiva si está amparada ante una posible res-
puesta militar.

La misión esencial de la OTAN es seguir ejerciendo como una comunidad de libertad, paz, seguridad y valo-
res compartidos en un mundo cambiante. Con este fin, las funciones fundamentales de la Alianza son:
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84 Laborie Iglesias, M.: “El Informe Albright: Recomendaciones para el futuro concepto estratégico de la Alianza Atlántica”, Instituto Español de Estudios Es-
tratégicos, Documento de análisis 03/2010, mayo de 2010.

85 Disponible en http://www.nato.int/lisbon2010/strategic-concept-2010-eng.pdf. Junto a él, se aprobaron otros cuatro documentos en la Cumbre de Lisboa:
la Declaración Conjunta de la OTAN y del gobierno de Afganistán sobre una asociación duradera, la Declaración de los Jefes de Estado y de gobierno de las
naciones contribuyentes a la ISAF, la Declaración Cojunta OTAN-Rusia y la Declaración final sobre la cumbre emitida por los Jefes de Estado y Gobierno.

86 OTAN: “El entorno de Seguridad”, en El nuevo Concepto Estratégico de 2010: Compromiso Activo, Defensa Moderna, Puntos 7-15.



- Defensa colectiva: este objetivo original de la OTAN se mantiene como eje principal frente a las agresio-
nes armadas previstas en el artículo 5, aunque con la ampliación a las nuevas amenazas que hemos
mencionado. Así, ese compromiso se mantiene firme y vinculante87. 

- Gestión de crisis: se trata de una gestión integral que busca complementar el “conjunto único y robusto de
capacidades políticas y militares” de la Alianza con el desarrollo de un perfil civil para abordar el espectro
completo de las crisis, es decir, antes, durante y después de los conflictos. Así, además de desarrollar las
propias capacidad civiles de la OTAN, se favorece la cooperación con terceros para poder abordar todo
tipo de gestiones que afecten a la seguridad euro-atlántica.

- Seguridad cooperativa: bajo este epígrafe, la Alianza establece que pretende contribuir a la seguridad in-
ternacional en tres ámbitos. En primer lugar, establece su interés en luchar por el control del armamento,
el desarme y la no proliferación, aunque este es un asunto que siempre ha estado controlado entre Esta-
dos Unidos y Rusia y será necesario que pase el tiempo para ver si la OTAN es capaz de jugar un papel
relevante en este ámbito. En segundo lugar, menciona las ampliaciones de la Alianza, un tema controver-
tido, por las presiones rusas, que es tratado con un lenguaje ambiguo y su interpretación hacia uno u otro
sentido vendrá marcada por el porvenir. Finalmente, en tercer lugar, están los partenariados, acuerdos de
cooperación a distintos niveles abiertos a todos los Estados y organizaciones internacionales interesadas
en cooperar en ámbitos de seguridad con la OTAN.

Es interesante señalar, en relación a la doctrina de defensa rusa, que en el concepto estratégico se define la
disuasión como una combinación conveniente de capacidades nucleares y convencionales, aunque la ga-
rantía suprema de la seguridad de los Aliados son las armas nucleares estratégicas estadounidenses. Es una
definición similar a la que se hace en el documento ruso y la reforma militar que conllevó esta concepción,
pero destaca el hecho de que, a pesar del fin de la Guerra Fría y de todos los valores democráticos que se en-
salzan en la Alianza, la garantía suprema reside en el poder nuclear de los estadounidenses, algo que sería
intolerable ante una hipotética admisión de Rusia en la OTAN: o compartimos el control o nada.

Para el experto en temas relacionados con la Alianza, Félix Arteaga, este documento ni siquiera puede consi-
derarse un concepto estratégico porque no es capaz de vincular medios, fines y formas de actuación. Desde
su punto de vista, el documento se limita a los fines, dejando de lado unos medios y formas de actuación
sobre los que deberá de reflexionar en el futuro, planteando importantes dudas a los encargados de implan-
tar el documento aprobado88. 

Con este nuevo concepto estratégico, la OTAN da un paso más en su avance desde una organización de de-
fensa hacia una organización de seguridad, sobre el nuevo rumbo marcado desde 1991. Es una organización
de seguridad global, en teoría, que sigue manteniendo unas estructuras militares propias de una organización
de defensa, de tal modo que el verdadero resultado del nuevo Concepto demostrará con el tiempo si son ca-
paces de llevar a cabo la nueva visión, o no. 

Además, por otro lado, sigue dejando sin resolver algunos de los problemas más graves que afectan a la OTAN
internamente, como en la capacidad de llegar a un consenso dentro de la organización y reducir el peso re-
lativo que llevan ocupando los estadounidenses desde su creación. Es un problema estructural que lastra el
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funcionamiento de la organización desde hace décadas, pero, desde nuestro punto de vista, si cada cierto
tiempo se modifica el concepto estratégico para adecuarse a las nuevas circunstancias, ¿por qué no se hace
lo mismo para avanzar hacia ese foro democrático del que presume ser la Alianza, reduciendo el papel esta-
dounidense hasta convertirlo en un socio más? Es un tema muy controvertido que se ha visto muy afectado
con la entrada de los nuevos países del Este, dado que son países que temen las políticas rusas y desean estar
bajo el paraguas de la seguridad estadounidense. Además, es una cuestión espinosa porque es muy dudoso
que los Estados Unidos estuvieran de acuerdo en colaborar como un socio más, cediendo no solo su mono-
polio en el control de la estructura militar, sino también en el control de las armas nucleares.

3.3. Consecuencias del nuevo concepto para las relaciones con la UE:
¿organizaciones complementarias?

Sobre los principios del concepto estratégico, en especial con el nuevo papel de los partenariados, los aliados
expresaban su interés en mejorar la asociación estratégica OTAN-UE. Debido a ello, pidieron al secretario ge-
neral seguir trabajando con la Alta Representante de la UE en esta línea, además de solicitar que durante la
reunión de abril de 2011 de los ministros de Asuntos Exteriores de los países de la OTAN se presentase un in-
forme sobre los esfuerzos que se estén llevando en esta línea. 

Teniendo en cuenta que veintiuno de los veintiocho Estados miembros de la OTAN forman también parte de
la Unión Europea, las relaciones entre estas organizaciones tienen una importancia fundamental para ambas.
Esta circunstancia es reconocida en el documento aprobado en Lisboa en el punto 32, donde se dice que una
defensa europea más fuerte y más potente tiene para la seguridad euro-atlántica una gran importancia y se
da la bienvenida a las posibilidades que el Tratado de Lisboa promueve en este sentido. Además, se establece
que la OTAN y la UE pueden y deben jugar papeles complementarios y que se refuerzan mutuamente, en
apoyo de la paz y la seguridad internacionales, resaltando el papel de la UE como potencia civil.

Como forma de fortalecer la relación estratégica OTAN-UE, la Alianza propone mejorar la cooperación prác-
tica en las operaciones, desde la planificación coordinada hasta el apoyo mutuo in situ; ampliar las consultas
políticas para incluir todas las cuestiones de interés común, con el fin de compartir evaluaciones y opiniones,
así como cooperar más estrechamente en el desarrollo de las capacidades, para reducir al mínimo las dupli-
cidades y maximizar el coste-eficacia.

Las relaciones con la UE, base del vínculo transatlántico, son el fundamento invariable de la Alianza Atlán-
tica, dado que une los intereses de EEUU con sus socios europeos, intereses representados por los valores
tradicionales de democracia y libertad de los que participan las naciones de ambos lados del Atlántico que son
parte del Tratado de Washington. A pesar de ello, estas relaciones han ido evolucionando desde un plano de
subordinación total a Estados Unidos durante la Guerra Fría, hacia un nuevo modelo, especialmente tras la
experiencia de los Balcanes, hacia una mayor autonomía de la UE con el reimpulso de la PESD. Con este in-
tento de la UE por crear un perfil de seguridad y defensa propiamente europeo, autónomo de la OTAN y de
los EEUU, comenzaron una serie de disputas que terminaron por irse solventando con acuerdos entre ambas
organizaciones, como la IESD o los Acuerdos Berlín Plus, con los que la OTAN seguía controlando de un modo
u otro esas políticas de la UE.

Aunque la OTAN y Estados Unidos siempre han conseguido limitar esas políticas europeas, cada vez es más
evidente que las agendas propias de la UE, la OTAN y Estados Unidos son diferentes. Para contrarrestar estos
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deseos de autonomía y paliar los posibles roces, se ha ofrecido con el nuevo concepto un mayor peso a la UE
y, sobre todo, una mayor complementariedad entre ambas organizaciones. 

Para expertos como Jos Boonstra, se trata de una gran oportunidad para potenciar las capacidad militar de la
OTAN y la capacidad civil de la UE con un mayor vínculo entre ambas, que no solo incrementa sus capaci-
dades, sino que además reduce los gastos y problemas derivados de la duplicidad de funciones entre ambas
organizaciones89. Este argumento, junto con el famoso pilar europeo, siempre ha sido uno de los caballos de
batalla favoritos de los atlantistas para tratar de limitar los impulsos autonomistas de la Unión Europea y, hoy
en día, con la crisis económica, gana muchos adeptos.

A nuestro modo de ver, es interesante reforzar la relación estratégica entre la Alianza y la UE, pero siempre en
un plano de cooperación, no en un plano de complementariedad que pueda limitar las capacidades pro-
puestas con el Tratado de Lisboa. Es un error considerar a la UE como una organización naturalmente
vinculada con la OTAN, sino que debería considerarse como un socio o partner que participa por la propia vo-
luntad de sus miembros, de tal modo que puede desarrollar otras muchas capacidades al margen de esta
organización. Un buen ejemplo se observa en la Estrategia de Seguridad Nacional de Estados Unidos, donde
se define a la OTAN como un pilar básico de la política exterior norteamericana, ya que constituye el nexo de
unión con las democracias europeas.

A pesar de no ser un Estado, ese debería ser el modelo a seguir por la Unión Europea en su relación con la
OTAN: la piedra angular de las relaciones bilaterales con EEUU, pero nunca en un plano de subsidiaridad o
complementariedad que limite las capacidades de la UE para desarrollar a largo plazo sus planes de crear un
sistema de seguridad y defensa propiamente europeo.

3.4. Repercusiones del nuevo concepto estratégico en las relaciones
con Rusia: de la estabilidad de Afganistán a la piratería, la proliferación y
el terrorismo

Probablemente, la asociación con la Federación Rusa es la que más respaldo ha recibido en el nuevo con-
cepto estratégico en relación con el anterior de 1999, al declarar que las relaciones OTAN-Rusia tienen una
importancia estratégica porque contribuyen significativamente a la creación de un espacio común de paz, es-
tabilidad y seguridad. 

Las circunstancias previas a la Cumbre de Lisboa venían marcadas por las políticas del presidente Barack
Obama, seguidas por Rasmussen, de reiniciar con Rusia una nueva etapa de relaciones, entendiendo que este
país es un actor esencial para garantizar la seguridad internacional. Debido a ello, el propio Rasmussen visitó
Moscú para invitar al presidente ruso Dmitri Medvédev a estar en la cumbre que se iba a celebrar en Lisboa
y mostrarle el borrador del nuevo concepto estratégico.

Sobre esta base, la declaración del Consejo OTAN-RUSIA90 define ciertas actividades concretas para la coo-
peración. Estas son: la participación rusa en el sistema antimisiles de la OTAN, el apoyo a la ISAF facilitando
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el tránsito ferroviario por el territorio ruso de materiales no letales, la participación de Rusia en los programas
antidroga en Afganistán y la lucha contra el terrorismo y la piratería. 

Según la declaración, la seguridad de todos los Estados de la comunidad euro-atlántica es indivisible, de tal
modo que la seguridad de la OTAN y Rusia se entrelaza. Con ello, declaran su interés en profundizar sus re-
laciones para lograr una verdadera asociación estratégica, basada en los principios de confianza recíproca,
transparencia y previsibilidad que permita la creación de un espacio común de paz, seguridad y estabili-
dad. Debido a ello, los países miembros del Consejo OTAN-Rusia se comprometen a abstenerse de la
amenaza o uso de la fuerza entre ellos, así como contra cualquier otro Estado, su soberanía, la integridad
territorial o la independencia política de cualquier forma incompatible con la Carta de las Naciones Uni-
das y la Declaración de Principios que rigen las relaciones entre los Estados que figuran en el Acta Final de
Helsinki. 

Para poder llevar a cabo el proceso, los Estados miembros del Consejo se comprometen, así mismo, a traba-
jar los veintinueve en pie de igualdad con el fin de cumplir con el enorme potencial del Consejo OTAN-Rusia
a través del desarrollo continuo de su diálogo político y la cooperación práctica sobre la base de sus intere-
ses comunes. No en vano, manifiestan estar decididos a hacer pleno uso del mecanismo de consulta, de la
creación de consenso, la cooperación y la decisión y acción conjunta en un amplio espectro de cuestiones de
seguridad en la región euro-atlántica.

En la declaración, se subraya la importancia de los esfuerzos internacionales en apoyo del gobierno afgano y
en la promoción de la paz y la estabilidad regionales. En ese contexto, consideran que las normas revisadas
destinadas a facilitar el tránsito en ferrocarril de más mercancías ISAF no letales a través del territorio de
Rusia son de particular valor, de tal modo que, basándose en el éxito generado por el proyecto, desean am-
pliar esta colaboración a la lucha contra el narcotráfico mediante la formación de los propios afganos, un
proyecto al que se han sumado en calidad de participantes países como Pakistán, Kazajstán, Kirguistán, Ta-
yikistán, Turkmenistán y Uzbekistán. En este mismo proyecto, con el objetivo de contribuir a la capacidad de
la fuerza aérea afgana, se ha decidido dotarles de nuevos helicópteros. El caso de los helicópteros es muy re-
levante para ver las implicaciones del nuevo concepto incluso en las relaciones entre Estados Unidos y la
Federación Rusa, dado que los estadounidenses salen muy beneficiados con una fuerza aérea afgana más efi-
ciente y los rusos son quienes venden los nuevos helicópteros. 

En la lucha contra el terrorismo, otra de las piedras angulares de la relación OTAN-Rusia, ambos fortalecerán
su cooperación mediante el desarrollo conjunto de tecnología para detectar explosivos y el intercambio de in-
formación sobre terrorismo, hasta tal punto que la Federación de Rusia ha confirmado su interés en reanudar
su apoyo a la operación antiterrorista de la Alianza “Active Endeavour” en el mar Mediterráneo. 

Esta cooperación también se trasladará a la lucha contra la piratería y el robo a mano armada en mar, pues
es una constante amenaza global, mediante la colaboración a nivel táctico, en la capacitación y en la realiza-
ción de ejercicios conjuntos.

A modo de resumen, se podría decir que la declaración conjunta de Lisboa traslada muchos de los concep-
tos incluidos en el nuevo concepto estratégico de la OTAN y cabe destacar:

- Desarrollo del diálogo político y de la cooperación práctica, basados ambos en los intereses comunes. 
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- La revitalización y modernización del régimen de control de armamento convencional en Europa, ante la
falta de ratificación occidental del FACE modificado de 1999, y la suspensión rusa en 2007 del cumpli-
miento del FACE original.

- La aprobación de la “Revisión conjunta de los retos comunes a la seguridad del siglo XXI”. 

- El inicio de la cooperación en la defensa contra misiles balísticos, basada en un estudio conjunto de la
amenaza. 

- Autorización del tránsito de materiales no-letales por territorio ruso con destino a la operación de la OTAN
en Afganistán (ISAF). 

- Medidas concretas de apoyo a las autoridades afganas, como el adiestramiento de pilotos y la lucha con-
tra los narcóticos. 

- Colaboración antiterrorista, en áreas como la lucha anti-IED91, intercambio de inteligencia, y participación
en la misión “Active Endeavour”. 

- Coordinación de la lucha contra la piratería marítima en el Índico. 

Así, se podría concluir que la cumbre de Lisboa OTAN-Rusia supuso un importante paso adelante en la su-
peración de los recelos mutuos, ya que se tuvieron en cuenta los intereses comunes que deben llevar a una
cooperación intensificada en las áreas especificadas en este documento. Además, esta reunión vino a plasmar
un avance por el lado ruso en la aceptación de que, frente a sus propuestas de crear un nuevo modelo de se-
guridad europeo, la OTAN es el gran foro euro-atlántico donde Rusia tiene un papel importante que jugar en
la seguridad. Sus propuestas de modificar el sistema de seguridad heredado de la Guerra Fría, que en la ac-
tualidad se discuten en el marco del “Proceso de Corfú” de la OSCE, con el nuevo concepto estratégico, deben
tener en cuenta el papel de las organizaciones regionales de seguridad existentes, no tan solo el de los Esta-
dos-nación soberanos, como se contemplaba en la propuesta inicial de Medvédev en junio de 2008. 

Se dio un paso importante para acabar con los fantasmas de la Guerra Fría, pero, en realidad, al tratarse de
una relación tan compleja, solo la obtención de resultados concretos en la nueva etapa de colaboración nos
permitirán evaluar si, como parece, se dio un reinicio en la relación OTAN-Rusia que venga a enterrar, defi-
nitivamente, los problemas de la Guerra Fría más de dos décadas después de la caída del Muro de Berlín. 

3.5. La Conferencia de Seguridad de Munich 2011: primeros signos del
nuevo concepto estratégico de la Alianza Atlántica

En plena resaca de la cumbre celebrada en Lisboa, entre el 4 y 6 de febrero se celebró la 47ª edición de la Con-
ferencia de Seguridad de Múnich, el foro más significativo para discutir sobre los actuales desafíos a la
seguridad global. 
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Esta conferencia fue muy interesante porque se pusieron de manifiesto las primeras consecuencias de la
aprobación del nuevo concepto estratégico en el espacio euro-atlántico, a partir de los discursos de perso-
nalidades tan importantes en la seguridad de este espacio como A. Fogh Rasmussen, Hillary Clinton, M.
Alliot-Marie y S. Lavrov. 

Anders Fogh Rasmussen, secretario general de la OTAN, destacó en su discurso el papel de los europeos den-
tro de la Alianza, especialmente en relación a la creciente distancia que está apareciendo entre las capacidades
estadounidenses y las de los europeos. El presupuesto de defensa de los EEUU supone el 75% del total de los
países de la OTAN, algo que supone un enorme desequilibrio que podría llegar a minar los principios de la de-
fensa colectiva y de la solidaridad aliada que sostienen a la Alianza Atlántica. Así, desde su punto de vista,
Europa debe incrementar sus esfuerzos para ser capaz de hacer una contribución apropiada a la seguridad
global y evitar que los Estados Unidos miren hacia otra parte en busca de socios fiables.

Este tema planteado por Rasmussen es especialmente relevante con la actual crisis económica que atravie-
san muchos Estados, dado que ha llevado a unos presupuestos de defensa cada vez más reducidos que pueden
seguir incrementando el desfase entre las capacidades de los aliados. Europa no puede permitirse estar fuera
de los asuntos relacionados con la seguridad, de tal modo que los europeos están obligados a tomar algunas
duras decisiones si quieren ser un actor creíble en ese campo y preservar la capacidad de la comunidad trans-
atlántica para actuar unida. En este punto, Rasmussen considera peligrosa la tendencia europea de confiar
únicamente en instrumentos de soft power ya que sin el hardware suficiente, se reduciría seriamente su po-
tencial para prevenir y gestionar las crisis92. 

Se trata de un tema muy interesante que viene marcado por la propia evolución de la Alianza, especialmente
por el equilibrio entre los Estados Unidos, principal garante de la seguridad de los aliados y dominador de los
asuntos militares de la OTAN desde su creación, y los países europeos, centrados en su desarrollo económico,
la integración y el soft power bajo el paraguas estadounidense. Con los cambios derivados del fin de la Gue-
rra Fría, sobre todo con la pérdida de peso relativo de Rusia y el surgimiento de nuevos poderes emergentes,
los Estados Unidos desean ahora una mayor implicación de los europeos en los asuntos militares dentro de
la Alianza, pero se trata de un tema delicado, no solo por la tradición anti-belicista de algunos Estados de Eu-
ropa, sino porque buscan una mayor contribución sin dotarles de un mayor control en las decisiones y las
fuerzas estratégicas nucleares. Debido a ello, no son pocas las voces que discrepan con aumentar el gasto y
la implicación en unos asuntos que están, en última instancia, controlados por los Estados Unidos y prefie-
ren llevar a cabo estos gastos e implicación en el desarrollo de un propio sistema de seguridad europeo
mediante los instrumentos del Tratado de Lisboa.

La jefa de la diplomacia estadounidense, la secretaria de Estado Hillary Clinton, centró su intervención en el
compromiso permanente de su país con la seguridad europea, basada en la asociación estratégica entre
ambos países. Desde su punto de vista, es una relación que se halla en un gran momento, como se aprecia en
la estrecha colaboración en Afganistán, en la cuestión nuclear iraní, en la prevención de la violencia durante
el referéndum sobre el sur de Sudán, en la lucha contra la piratería o en la promoción del desarrollo y la de-
mocracia en los Balcanes Occidentales, donde ambos trabajan para integrar esta región en la UE y la OTAN.

Mediante este discurso, se aprecia ya el avance en la consolidación de la relación estratégica llevada a cabo
durante la cumbre de Lisboa, dado que manifestó que el vínculo entre Estados Unidos y los países europeos
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está basado en mantener el equilibrio de fuerzas para cumplir con su compromiso con el artículo 5 del Tra-
tado de Washington: disponer de la capacidad de proteger a los EEUU y a sus aliados, no solo contra las
amenazas tradicionales, sino también contra las nuevas, como los ataques cibernéticos, el terrorismo y las
armas de destrucción masiva.

Michelle Alliot-Marie, ministra de Asuntos Exteriores de Francia, enfocó su intervención en la conferencia
desde la perspectiva de la propia UE, manifestando la necesidad de desarrollar una verdadera política euro-
pea de seguridad y defensa eficaz y fuerte. De este modo, partiendo de su convencimiento de que ningún
país de la UE por su propia cuenta es capaz de hacer frente a los retos globales, instó a los dirigentes de la
Unión Europea a ponerse de acuerdo e integrarse en estas políticas para ser capaces de convertirse en un
actor verdaderamente influyente capaz de hacer cumplir el derecho internacional.

Con esta idea, Alliot-Marie se mostró convencida de que la dependencia que mantenemos de Estados Uni-
dos no puede ser permanente, de tal modo que su país tratará de impulsar por todos los medios que estén a
su alcance que Europa sea capaz de construir sus propias capacidades de seguridad y defensa sobre los me-
canismos del Tratado de Lisboa.

El soft power seguirá siendo, según sus planteamientos, un pilar fundamental en la política exterior y de se-
guridad de la Unión Europea, pero es necesario reforzar otros aspectos como modernizar las capacidades de
defensa o retomar los planes de crear un cuartel general. Así, nosotros estamos totalmente de acuerdo con su
modelo de seguridad europeo, dado que manifiesta que con esas capacidades será la propia UE quien decida
si colaborar con la OTAN o no en función de las propias necesidades y funciones necesarias para cada misión
en concreto.

De este modo, plantea crear unas capacidades propias de la Unión Europea que le permitan ser un actor glo-
bal internacional con una influencia en temas de seguridad, defensa y política exterior tan amplia como la
tiene en temas comerciales y económicos. Debido a ello, junto a esas propias transformaciones internas, con-
sidera altamente necesario fomentar las asociaciones estratégicas de la UE con otras organizaciones
internacionales y países, especialmente, con los nuevos poderes emergentes como los BRICS, sin descuidar,
claro está, las relaciones tradicionales de la UE.

Así, la ministra francesa responde a una de las cuestiones básicas que se planteaban con el nuevo concepto
estratégico de la OTAN: ¿la UE y la OTAN se complementan o deben cooperar? Se respuesta parece bastante
clara y nosotros estamos totalmente de acuerdo: la UE cooperará con la OTAN siempre que se considere ne-
cesario o así esté estipulado en los tratados firmados, pero avanzará en la creación de sus propias capacidades
al margen de la Alianza y de los Estados Unidos.

Sergey V. Lavrov, ministro de Asuntos Exteriores, llevó a cabo un discurso muy relacionado con el nuevo
concepto estratégico, señalando de manera optimista la mejora radical en el espacio euro-atlántico, donde
dijo observar menos señales de confrontación y más elementos de cooperación.

Desde su punto de vista, este cambio en las relaciones no solo se debe al concepto estratégico, sino que tam-
bién considera importante el proceso de diálogo sobre la reforma de la arquitectura de seguridad que está
teniendo lugar como consecuencia de la propuesta del presidente ruso de establecer un Tratado de Seguri-
dad Euro-Atlántico. 
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En esta nueva atmósfera de cordialidad, destaca para Lavrov la propuesta de la canciller Angela Merkel para
la creación de un Comité UE-Rusia sobre Asuntos Exteriores y Seguridad, donde seguir avanzando en la co-
operación entre Moscú y Bruselas. Junto a ello, reconoce que ha sido muy positivo el nuevo concepto de
Lisboa porque reconoce los intereses de la Federación Rusa y le permite avanzar hacia una negociación y
toma de decisiones de igual a igual con los aliados, mientras contribuye a disminuir las viejas desconfianzas
mutuas.

A pesar de su optimismo, Lavrov hizo mención a asuntos que siguen preocupando a Rusia, especialmente
los recelos rusos ante el proyecto de defensa antimisiles. La Federación Rusa considera indispensable parti-
cipar en todas “las fases de definición e implantación del escudo antimisiles”, dado que si no es así será visto
como un nuevo programa occidental contra Rusia, controlado por los estadounidenses. Los Estados Unidos
manifiestan que el programa no es contra los rusos, sino una defensa contra una posible amenaza desde Irán,
algo poco congruente no solo con la situación inicial de instalación del escudo, sino también con las pocas
facilidades que se dan a los rusos para participar en un proyecto de defensa contra una amenaza común.

El concepto estratégico, aunque no ha reformado los problemas estructurales que viene arrastrando la Alianza
Atlántica desde hace décadas, ha supuesto un paso importante en la normalización de las relaciones con la
Federación Rusa, pero la hegemonía estadounidense dentro de la organización sigue provocando unos rece-
los en el Kremlin que le llevan a ver en la UE un socio más fiable en materia de seguridad y defensa a largo
plazo si esta llega a desarrollar las capacidades necesarias para ello.

4. Conclusiones
Con los cambios que se están produciendo en el sistema internacional desde la desaparición de la Guerra
Fría, que han desplazado el eje geoestratégico hacia Asia-Pacífico, y la madurez alcanzada por la Unión Eu-
ropea con su integración socioeconómica, es necesario que los europeos nos dotemos de nuestro propio
sistema de seguridad y defensa, autónomo de la OTAN y Estados Unidos, para poder jugar un papel rele-
vante en el sistema internacional. Es necesario crear unos mecanismos que nos permitan alcanzar una
influencia política similar a la que disfrutamos en materia económica o comercial. El primer paso para ello
es tomar las riendas en la seguridad del espacio europeo, donde la Federación Rusa, una vez superadas sus
crisis internas, tiene que jugar un papel fundamental, olvidando los tiempos de la Guerra Fría, para avan-
zar en una asociación que nos permita jugar a ambos un rol importante en el nuevo sistema internacional
del siglo XXI.

La Unión Europea deposita su seguridad en manos de la Alianza Atlántica y Estados Unidos desde hace dé-
cadas con un modelo surgido de las circunstancias existentes tras la Segunda Guerra Mundial y consolidado
durante la Guerra Fría. Durante décadas, este modelo, que se vio repetido en otros lugares como Japón, sal-
vando las distancias, fue muy beneficioso para la Unión Europea al permitirle centrarse en un desarrollo
social y económico que le posibilitó llegar a erigirse como una gran potencia comercial, pero hoy en día, con
el nuevo sistema internacional, este modelo parece estar agotándose.

Desde el final de la Guerra Fría, se están desarrollando una serie de cambios fundamentales en el sistema in-
ternacional que ponen a prueba las estructuras políticas tradicionales: las nuevas amenazas, desde el
terrorismo a los problemas medioambientales, son imposibles de combatir autónomamente por cada Es-
tado y la visión maniquea del mundo de la Guerra Fría desapareció con la desintegración de la URSS y su
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heredero, la Federación Rusa, ya no es el gran enemigo que vertebra la política exterior estadounidense, sino
los nuevos países emergentes, que representan grandes oportunidades económicas y potenciales amenazas
para la hegemonía de Estados Unidos.

Con las transformaciones que se están produciendo es importante reconsiderar esta posición en la defensa
europea subsidiaria a Estados Unidos, dado que, desde el final de la Guerra Fría, hemos ido dejando de ser
su prioridad progresivamente, a medida que su atención ha ido girando hacia Asia-Pacífico. Europa ya no es
el centro de la geoestrategia mundial y Estados Unidos es muy consciente de ello.

Para los EE UU de Obama, Europa ya no constituye un objeto de preocupación como lo fue durante el man-
dato de Clinton por la necesidad de gestionar la Posguerra Fría o por motivos ideológicos con Bush. A medida
que el centro de gravedad económico y político se desplaza desde el Atlántico Norte hacia Asia-Pacífico, Wa-
shington mirará cada vez más hacia Pekín, Delhi o Tokio y, en general, hacia Asia como epicentro de su política
exterior. Ante estos cambios, la Unión Europea debe reaccionar, impulsando la voluntad política de los Esta-
dos miembros, para avanzar en la creación de unos medios eficientes que le permitan dotarse de su propia
política de seguridad y defensa autónoma del paraguas de Estados Unidos.

No solo el contexto internacional apunta hacia la necesidad de estas medidas, sino que la propia madurez al-
canzada por la Unión Europea en la integración socioeconómica hace necesario avanzar en este sentido. No
podemos seguir siendo el medio de la política exterior estadounidense para mantener su influencia en Eu-
ropa. Los años del gigante económico y enano político que subordina su seguridad y defensa a Washington
tienen que acabar. Es un modelo caduco perteneciente a un época ya superada y es necesario que la Unión
Europea tome las riendas de su propio destino y decida ella misma cual es el papel que desempeñará en el
nuevo sistema internacional del siglo XXI.

El nuevo concepto estratégico de la Alianza Atlántica aprobado en Lisboa es un punto de inflexión impor-
tante que tiene que ser empleado por la Unión Europea. Para avanzar en la creación de su propia política de
seguridad y defensa. Por un lado, se plantea el tema de los partenariados, donde se busca una complemen-
tariedad que refuerce el carácter civil de la Unión y es ahí donde se debe oír esa voz única tan necesaria: no,
la UE no es una organización subsidiaria a la OTAN, sino que debe tener sus propios planes para desarrollar
una política de seguridad y defensa europea acorde a los nuevos tiempos, mediante la que asociarse con la
Alianza cuando sea pertinente, como hacen el resto de grandes potencias implicadas. Por otro lado, el nuevo
concepto, por primera vez en décadas, deja de cuestionar la duplicidad de funciones entre la OTAN y la Unión
Europea. Es una oportunidad que debe aprovechar la UE para seguir tratando de desarrollar la Política Común
de Seguridad y Defensa, ya sea mediante los mecanismos planteados por el Tratado de Lisboa o a través de
otros nuevos que sea pertinente crear. 

Los líderes políticos europeos tienen que ser realistas: ningún Estado miembro de la Unión Europea tiene ca-
pacidad de influir por su cuenta en el sistema internacional del siglo XXI. Somos totalmente conscientes de
las dificultades que conlleva la integración en temas de seguridad y defensa, especialmente con las amplia-
ciones de los últimos años y la gran crisis económica en que estamos, pero es fundamental avanzar en este
sentido si queremos seguir jugando un papel relevante a nivel internacional.

Todos estos cambios de la Posguerra Fría no solo han transformado la relación entre la Unión Europea y Es-
tados Unidos, sino que también han tenido un peso fundamental en las relaciones entre Washington y Moscú.
Si Washington ya no ve a Europa como una prioridad es, originalmente, debido a la caída de su enemigo co-
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munista a inicios de los noventa. Así, como en el caso de la UE, Moscú pasó de jugar un papel fundamental
en la política de Estados Unidos y en el sistema internacional en general a quedar relegada a un segundo
plano en los planes estadounidenses.

Con unos Estados Unidos centrados en Asia-Pacífico y Oriente Medio, la Federación Rusa pasó a ser vista
como un asunto menor. Es una relación asimétrica para los propios americanos basada en obtener la coo-
peración rusa para alcanzar objetivos en temas centrales de la política exterior estadounidense como Irán,
Afganistán o Corea del Norte. 

Estos cambios en las relaciones entre Estados Unidos y la Federación Rusa tienen importantes implicaciones
para la UE dado que el modelo de relaciones entre esta y Rusia ha venido marcado desde el final de la Se-
gunda Guerra Mundial por la agenda estadounidense. Son décadas de aislamiento, conflictos y tensiones que
han derivado en la desconfianza que todavía pervive hoy en día en el espacio europeo respecto a la Federa-
ción Rusa y ponen en evidencia el agotamiento del modelo de seguridad en el espacio euro-atlántico.

Con el agotamiento de este modelo, tanto la Unión Europea como Rusia tienen problemas para adaptarse y
definir su papel en la seguridad europea. Debido a ello, ambos tienen que avanzar hacia la creación de uno
nuevo: la UE precisa avanzar en el desarrollo de la PCSD para tener autonomía frente a Estados Unidos y la
OTAN, mientras que Rusia, que ya no es ese país caótico de finales de los noventa, debe jugar un papel fun-
damental en el nuevo modelo de seguridad europeo.

Un modelo que acabe con las intromisiones de Estados Unidos, a través de la OTAN, en el espacio europeo,
como en el caso de las ampliaciones de la Alianza hacia Rusia, y permita un acercamiento entre todos los paí-
ses de Europa, incluida la Federación Rusa, para alcanzar la paz y la estabilidad mediante el diálogo y la
cooperación, así como para poder jugar un rol más importante en el nuevo sistema internacional del siglo XXI
que se está gestando.
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Anexo
1.- Resultados de la encuesta “¿Lo damos por terminado y empezamos de cero?”, realizada en abril de 2010
por la Iniciativa Atlántica
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Fuente: Iniciativa Atlántica. Disponible en: http://www.nato.int/docu/review/2010/Lisbon-Summit/Russia-Survey/ES/

index.htm
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2. Resultados de la encuesta “Voices from Russia: Society, Democracy, Europe”

Fuente: “Voices from Russia: Society, Democracy, Europe”, llevado a cabo por el EU-RUSSIA CENTRE y el Levada Center Re-

search en febrero de 2007, disponible en: http://www.eu-russiacentre.org/assets/files/EU-RC%20Levada%20Research

%20Commentary.pdf
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Resumen: Desde el final de la Guerra Fría el espacio de seguridad europeo viene sufriendo profundas 
transformaciones. Los intereses en política exterior de los Estados Unidos, tradicional aliado y eje 
vertebrador de las prioridades en materia de seguridad y defensa europeas durante la Guerra Fría a 
través de la OTAN, viran hacia Asia-Pacífico y las nuevas potencias emergentes. Entre tanto, la UE intenta 
reactivar los proyectos de integración política y militar con el objetivo de crear a largo plazo una política de 
seguridad y defensa propiamente europea. Junto a estos dos fenómenos, tras la caótica desintegración de 
la URSS, la Federación Rusa se ha recuperado y ha vuelto con la intención de convertirse en una potencia 
con un peso relevante en el espacio europeo. Con todo ello, estamos viviendo un momento de gran 
dinamismo e incertidumbre en el espacio euro-atlántico, donde es necesario que la UE decida qué papel 
quiere jugar en materia de seguridad ahora que parece que los Estados Unidos pueden dejar de compartir 
nuestras prioridades y la Federación Rusa ha irrumpido con fuerza, mientras se están estableciendo las 
bases del sistema internacional del siglo XXI.

Las relaciones entre la Unión 
Europea y la Federación Rusa en 
materia de seguridad y defensa
Reflexiones al calor del nuevo concepto estratégico 
de la Alianza Atlántica

Jesús Elguea Palacios

ISBN: 978-84-15382-22-5


