LOS RETOS DEL SIGLO XXI PARA LAS ORGANIZACIONES
DE SEGURIDAD

Susana Sanz Otalora’

En este articulo se van a abordar los retos politicos de la OTAN, los retos de la UE
en materia de seguridad y los retos de ambas (OTAN y UE) en sus relaciones con
Rusia (la llamada nueva arquitectura de seguridad).

1. Introduccidén

La OTAN acaba de celebrar su sesenta aniversario. En el verano de 2009 se hizo
toda una puesta en escena de este aniversario, en una cumbre que tuvo lugar de modo
simbélico en dos ciudades fronterizas a la vez: una alemana, Kehl, la otra francesa,
Estrasburgo.

Pero en contra de lo que se pudiera pensar —que es que si estd celebrando su sesenta
aniversario la OTAN entonces es una Organizacién que goza de buena salud, y que
si cada vez mds Estados quieren ser miembros eso significa que goza de mucho
éxito— lo cierto es que nunca ha estado tan cerca de perder su identidad. Cuando se
creé en 1949, el ambiente geopolitico era tremendamente tenso. En ese momento, el
articulo 5 del Tratado del Atldntico Norte (sobre la defensa mutua en caso de ataque
externo) actué como un elemento aglutinador claro. Era una alianza militar cuyo fin
era defender a los Estados miembros frente a una agresién del bloque comunista. Y
su mayor €xito en aquella época consistié precisamente en que su presencia fue lo
suficientemente disuasiva como para que nunca tuviera que emplear la fuerza.

"Este articulo se ha redactado en el marco del proyecto de investigacién Normas de Derecho
Internacional Humanitario y de Derecho Internacional de los Derechos Humanos aplica-
bles a organizaciones internacionales en misiones de paz, (DER2009-13752-C03-02) fi-
nanciado por el Ministerio de Ciencia e Innovacién.
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Pero ahora las cosas han cambiado. Muchos Estados miembros europeos ya no
sienten esa amenaza de invasi6n tan cercana, y eso ha hecho que cada uno de ellos
desarrolle una distinta percepcién sobre las amenazas y sobre los pasos a seguir. A
eso se une la ampliacién que se ha hecho de la OTAN a algunos de los paises ex co-
munistas, que ha convertido en todavia mds variopinto al conjunto.

Cuando cay6 el muro de Berlin y se disolvieron los regimenes comunistas de la Eu-
ropa de Este, la OTAN sufrié un momento de crisis. Parecia que si su enemigo des-
aparecia, esto es, si se disolvia el Pacto de Varsovia (que era la Organizacién de
defensa que agrupaba a los paises comunistas) y si los regimenes comunistas des-
aparecian de Europa, también la OTAN estaba abocada a desaparecer.

Fue un momento de duda existencial que precisamente salvaron los antiguos Es-
tados comunistas de la 6rbita ex soviética, porque esos mismos Estados empezaron
a llamar a la puerta de la OTAN. En contra de todo pronéstico, empezaron a pedir
su adhesion a la Organizacion que hasta ese momento era su enemiga. Eso salvé a
la OTAN, que se dijo a si misma que cémo iba a disolverse ahora que tenia tanto éxito
y que tantos Estados pedian su ampliacién. Todos esos Estados de la Europa orien-
tal y central habian sufrido la dominacién soviética y no querian ahora convertirse
en una tierra de nadie entre Rusia y la OTAN.

La OTAN fue sensible a sus peticiones y la ampliacién se ha ido produciendo. Fue-
ron 12 los Estados que crearon la Organizacién. Ahora son 28 Estados miembros
desde el ingreso en abril de 2009 de Albania y Croacia. Y atin mds, Francia acaba de
unirse a la estructura militar de la OTAN, algo a lo que durante décadas se habia ne-
gado.

Todos esos son tantos a favor de la OTAN, son puntos que hacen pensar que goza
de buena salud. Pero una mirada atenta demuestra que cada vez resulta mas dificil
mantener la cohesion en una Organizacién en la que los Estados mantienen diferen-
tes visiones y teorias sobre la estrategia a seguir, donde operar, sobre la necesidad o
no de combatir e incluso sobre la naturaleza de la propia Organizacién. Los hay atlan-
tistas, los hay europeistas, los hay con ejército y sin €l, los hay para los que la mayor
amenaza del mundo occidental es el terrorismo fundamentalista y otros para los que
eso es s6lo un asunto de orden piiblico interno, los hay para los que un Irdn con armas
nucleares es un riesgo a la seguridad mundial y otros para los que no, unos que que-
rian un escudo antimisiles americano en Europa y otros que no, unos que quieren una
ampliacion de la OTAN de tal envergadura que se acabe convirtiendo en una Orga-
nizacién casi global o universal y otros que no quieren que crezca mds alld de las
fronteras que ahora tiene.
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Desde Rusia se ha dicho que la OTAN es una reliquia de la Guerra Fria. Y que es
disfuncional e irrelevante hoy dia. Pero todo ello es la visién de Rusia. En realidad,
sigue siendo la mayor alianza politico militar del planeta. Y su potencial no se de-
riva s6lo de su capacidad militar, sino también del hecho de que retine a un buen ni-
mero de los paises mds ricos del mundo —aunque es verdad que tltimamente el centro
de gravedad de la actividad econémica se va desplazando hacia Asia y el Pacifico'.

Desde dentro de la OTAN, se puede ver que la Organizacién cumpli6 los objeti-
vos que mencion6 su primer Secretario General, Lord Ismay, en 1949 de mantener
dentro a los americanos, fuera a los rusos y abajo a los alemanes. Se creé para evi-
tar una tercera guerra mundial, algo que realmente se temia cuando acabd la segunda.
Y se cre6 para acabar con la tradicional hostilidad franco alemana y también este
objetivo se ha conseguido.

Pero tras reconocer sus éxitos, también es necesario decir que hoy dia la OTAN se
enfrenta a retos y debates bastante graves y profundos. Algunos son nuevos, otros no.
Algunos afectan a su credibilidad, otros al rol que puede desempeiiar la Organizacién
globalmente... Lo que estd claro es que a esta Organizaci6n de seguridad le esperan
retos sin precedentes, con conflictos con actores no estatales para los que estd poco
preparada, en un mundo mds heterogéneo y fragmentado. La OTAN se creé para un
mundo con unas amenazas que ya no existen. Las amenazas ahora son otras. Por eso
el marco en el que se mueve la propia OTAN ha cambiado. La seguridad se ha mul-
tidimensionalizado". Hay nuevos retos como el fanatismo, el nacionalismo no de-
mocratico, las armas de destruccién masiva y su acceso a grupos extremistas, el
terrorismo transnacional y descentralizado y la proliferacién nuclear, el narcotrifico
a gran escala y la inmigracién desordenada y masiva, el agotamiento de los recursos
(del agua sobre todo) y de las fuentes de energia, los conflictos en Estados fallidos
o fragiles, entre otros'.

! Los paises de la OTAN produce el 60% del PIB mundial y el 65% del gasto de defensa
mundial.

TARTEAGA, F.: “La seguridad alemana y las fuerzas armadas en el Libro Blanco de 2006,
en ARI, diciembre de 2006, n. 38. Pp. 14-19, p. 18.

ITCRENSHAW, M.: “La guerra contra el terrorismo: ;estdn ganando los EEUU?, en ARI, no-
viembre de 2006, n. 37, pp. 12-18, p. 14; ARTEAGA, F.: “Hoja de ruta para una Estrategia
de seguridad nacional espafiola”, en ARI, octubre de 2008, n. 57, pp. 22-27, p. 26.
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Desde el fin de la Guerra Fria la OTAN asume mads un rol de estabilizador hacia el
Este, de promocién del didlogo euro-mediterraneo, de gestor de crisis internaciona-
les mas alld de sus fronteras (lo que se llama operaciones fuera de zona) y de lucha
contra el terrorismo. Hoy dia quiere hasta ayudar en la lucha contra el cambio cli-
matico.

La OTAN redefini6 sus objetivos en 1999, en su Nuevo Concepto Estratégico. En
ese documento es donde se marcaron estos nuevos objetivos que acabamos de men-
cionar, ademads de reiterar el propio y original objetivo del art. 5 relativo al compro-
miso de defensa mutua.

Y, en realidad, todos esos retos estdn siendo condensados en un nuevo concepto es-
tratégico que se estd ahora negociando, como el que desarroll6 en 1999 tras la caida
del muro de Berlin y la disolucién de los regimenes comunistas. Este, el de redactar
un proyecto de nuevo concepto estratégico, es un encargo que ha recibido el Secre-
tario General de la Organizacién en la cumbre del 60 aniversario y que debe cum-
plir para la préxima cumbre de la OTAN, aunque siempre escuchando los pareceres
de los Estados miembros y asistido por un grupo de expertos.

El dia 16 de octubre de 2009 tuvo lugar en Luxemburgo el primero de cuatro se-
minarios de expertos que se van a celebrar para redefinir el nuevo concepto estraté-
gico. En ese seminario se ha reafirmado la actualidad y vigencia de su principal
funcién: la de asegurar la defensa comin. Ademads, se ha dicho bien claro que la
OTAN no es simplemente un proveedor de tropas ni un iltimo recurso cuando la di-
plomacia ha fallado, sino que debe desarrollar un papel preventivo.

Hoy, algunos de los retos de la mayor Organizacién de defensa colectiva son: 1.
Dar una solucién aceptable al conflicto en Afganistén, 2. Decidir la naturaleza futura
de la Organizacién, 3. Consensuar los limites de la ampliacién de la OTAN, 4. Tomar
la decisi6n sobre una reinterpretacién (o no) del art. 5, 5. Fijar las pautas de las re-
laciones con la nueva Politica Comiin de Seguridad y Defensa (PCSD) de la UE y
6. Decidir el marco de la cooperacién con Rusia.

1. La OTAN debe definir y dar una solucién aceptable para todos en rela-
cion con la guerra de Afganistan.

EEUU y sus aliados europeos invocaron el art. 5 del Tratado del Atldntico Norte
para desplegarse en Afganistdn. Se trataba de acabar con un régimen, el taliban, que
daba cobijo a los terroristas de Al Qaeda. Fueron los EEUU los que tomaron la ini-
ciativa, pero el resto de Estados de la OTAN secundd esta opinion.
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Sin embargo la operacién en Afganistén se ha ido deteriorando y enquistando hasta
extremos insospechados. De tener acorralados a los talibanes al principio de la ope-
racion, se ha pasado a perder progresivamente territorios a manos de los insurgentes
asi como a perder el apoyo de la poblacién.

El deterioro de la situacién demuestra la debilidad politica y militar de la OTAN
para llevar a cabo operaciones complejas fuera de zona, sobre todo cuando los alia-
dos no estdn muy convencidos de lo que hacen allf, de los objetivos a conseguir y de
la forma de conseguirlos. Eso ha hecho que la operaci6n vaya perdiendo apoyo entre
la opini6n publica y que cada vez mis Estados europeos se replanteen mandar mds
tropas y gastar mds dinero en la guerra.

Algunos miembros de la OTAN se niegan a desplegarse alli, otros rechazan entrar
en combate salvo en caso de legitima defensa y otros entran en combate a diario,
con lo que las reglas de enfrentamiento no son las mismas para todos' . Todos apro-
baron la misién, pero con libertad para cada uno para decidir ir o no y, en éste tltimo
caso, para decidir con qué tareas y cometidos.

Se trata de una operacion a la carta. Ha sido una respuesta desigual para la primera
operacién ejercida invocando el art. 5 del Tratado. Pero es que el art. 5 da pie a una
respuesta desigual. Pese a establecer un principio fuerte (un ataque contra uno de
ellos es una agresion contra todos), luego permite que cada Estado responda segiin
se decida en su procedimiento constitucional interno.

Se sabe que el objetivo es acabar con los talibanes y estabilizar el pais pero ningiin
Estado de la OTAN tiene iguales responsabilidades en esta operacién. Portero dice
que la OTAN, con esta operacion, ha demostrado que ha dejado de ser una alianza
militar cldsica para convertirse en una formidable agencia de seguridad”.

A eso hay que afadir el dato de la complejidad de la regién. Una retirada de la
OTAN no s6lo serfa sentida como una derrota, sino que ademds permitirfa a los ta-

IV Asi, por ejemplo, Espaiia tiene unas reglas de enfrentamiento disefiadas para una mision
de reconstruccién (ECHEVARRIA JESUS, C.: “Riesgos para el continente espaiiol en Af-
ganistdn”, en AR/, enero de 2008, n. 49, pp. 16-21, p. 16).

b PORTERO, F.: “La Alianza Atldntica en su 60 cumpleanios”, en AR/, mayo de 2009, n. 64,
pp.7-11,p.9.
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libanes ir ganando mds control no sélo sobre Afganistdn, sino también sobre Pakis-
tdn, pais éste tltimo que dispone de armamento nuclear.

Pero una victoria en Afganistan no puede ser sélo militar. Hace falta un esfuerzo
(financiero, pero no solamente financiero) que asegure bienestar a los afganos y una
viabilidad para sus instituciones de gobierno. Y hace falta una implicacién y una
ayuda por parte de Pakistin con la que Occidente no tiene muy claro si puede con-
tar o no.

2.La OTAN debe replantearse el significado del art. 5 del Tratado y la va-
lidez de las operaciones fuera de zona.

El articulo 5, piedra de clave del sistema de defensa mutua, fue redactado en 1949
y estd pensado para un ataque armado perpetrado por el ejército regular de un Estado.
Las cosas han cambiado hoy dia, ya que tenemos a grupos de actores no estatales que
pueden plantear gravisimos ataques a la seguridad, como comprobamos el 11S. Entre
ellos se puede nombrar a grupos terroristas, mafias, bandas de crimen organizado, ci-
berterroristas, piratas, traficantes, guerrillas, insurgentes, narcoguerrillas.. R

En todas las quinielas sobre los dilemas de la OTAN siempre aparece la necesidad
la actualizar el articulo 5. Y esa duda lleva también a otra: la de la validez y la via-
bilidad de las operaciones fuera de zona.

La mds sonada oposicién a la OTAN en los iltimos afios se produjo durante la gue-
rra de Kosovo en 1999, cuando la OTAN actué fuera de zona y sin la autorizacién
de la ONU. Fuera de zona porque los paises de los Balcanes no eran miembros de la
Organizacion; y sin autorizacién, porque fue la primera vez que la OTAN decidi6 ac-
tuar militarmente sin el consentimiento del Consejo de Seguridad de Naciones Uni-
das.

Hasta entonces, la OTAN siempre se habia comportado como un acuerdo regional
del capitulo VIII de la Carta de Naciones Unidas. Este capitulo permite a acuerdos

VIDE ARISTEGUI Y SAN ROMAN, G.: “El nuevo terrorismo y las nuevas amenazas”, en
Los nuevos escenarios internacionales y europeos del Derecho y la seguridad, 2003, Ed. Es-
cuela Diplomatica, 109-124; PAVON PEREZ, L.: “Seguridad internacional, ciberterrorismo
y derechos humanos”, en Los nuevos escenarios internacionales y europeos del Derecho y
la seguridad, 2003, Ed. Escuela Diplomdtica, 217-223, passim.
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y organismos regionales actuar en un conflicto en ayuda de Naciones Unidas. La
cuestion es si el fin justifica los medios, porque en Kosovo estaba teniendo lugar
una limpieza étnica pero Rusia y China vetaban sistemdticamente todo intento de
autorizar una operacion de la ONU sobre el terreno.

Los bombardeos de la OTAN pusieron fin a la limpieza étnica pero abrieron el de-
bate juridico sobre los limites de las operaciones fuera de zona, sobre si la OTAN
podia arrogarse el papel de gendarme global. ;Se trata de una actuacién excepcional
para una situacion excepcional o las operaciones fuera de drea se pueden disparar
después de este precedente? ;Se trata de un nuevo principio o més bien de un pre-
cedente que no debe repetirse mas?

Después de la intervencién en Kosovo cierta parte de miembros de la Alianza se
niegan a que pueda haber en el futuro mds operaciones fuera de zona. Out of the area
or out of the business?, se argumenta desde hace tiempo.

A ello hay que afiadir que se ha ido creando el concepto de “zona euro-atldntica”
como aquélla en la que, como minimo, la OTAN podria tener interés en intervenir,
pero... ;dénde empieza y donde acaba la zona euro-atldntica?, ;incluye sélo a los te-
rritorios de los Estados miembros? Parece ser que no, porque en la Guerra de los
Balcanes, éstos fueron considerados como zona euro-atldntica. Y en ese caso, jesa
zona euro-atlantica no puede ser percibida por Rusia como una hipocresia occiden-
tal...? Porque la OTAN dice no querer resucitar las llamadas zonas de influencia
pero, ;no tendria una ella?

3. La OTAN debe replantearse el consenso como modo de adopcion de de-
cisiones

El consenso como modo de adopcién de resoluciones era viable en una Organiza-
cién internacional con 12 Estados miembros, pero no con una de 28. La unanimidad
asegura la cohesion pero puede llevar en algunos casos a la inaccién. Esto ocurre en
situaciones en las que se requiera una respuesta pero no se alcance el consenso de
todos.

Algunos prefieren convertir ala OTAN en una especie de centro de gestién de con-
flictos de geometria variable, en el que las alianzas y coaliciones se vayan alcan-
zando de un modo ad hoc para cada operacion, como si se tratara de cooperaciones
reforzadas de la UE. Donald Rumsfeld, Secretario de Estado de Defensa de la Ad-
ministracién Bush, resumia esta teoria diciendo que “la coalicién no crea la misién,
sino que la misién crea la coalicién”.

165



166

VI JORNADAS SOBRE CULTURA DE DEFENSA NACIONAL

Otros dicen que deberia continuar el procedimiento del consensus pero con una
cldusula de opting out para el que quiera excluirse de una operacién determinada¥",

A eso hay que afiadir una nueva percepcion que hay en los iltimos tiempos, desde
la llegada de Obama a la Casa Blanca, y es que parece que el lider de EEUU se en-
cuentra mas cémodo tomando decisiones en la marco del G20 que en el marco de la
OTAN, por lo que parece haber un desplazamiento de la toma de decisiones*™", in-
cluso en cuestiones de seguridad, hacia otro tipo de foros con el riesgo de ningunear
ala OTAN, como ya ocurrié con la UEO durante décadas hasta su casi completa di-
solucién.

Incluso existe la percepcién de que EEUU desea redistribuir las cargas sin com-
partir el liderazgo mientras que parece que los Estados europeos lo que quieren es
compartir el liderazgo sin compartir las cargas™

4.La OTAN debe tender puentes hacia Asia

A la OTAN le interesa comenzar a cooperar con las potencias asidticas en temas
de seguridad. Sobre todo en Asia Central. El centro de gravedad del poder global
parece ir desplazdndose hacia esa drea del mundo. En 2025, habrd 1500 millones
mds de habitantes en el planeta. De ellos, s6lo 40 millones serdn occidentales. Y de
esos 40 millones, 10 millones serdn ciudadanos de la UE, como mucho.

Ante esta perspectiva, a la OTAN le urge desarrollar una estrategia de coopera-
cién con una de las zonas del mundo donde mayor serd el incremento poblacional y
donde mayor desarrollo se producir4 en los pr6ximos afios. Una buena opci6n podria
ser a través de la Organizacién de Cooperacién de Shanghai. Quiza deberia crearse
un Consejo OTAN-Organizacién de Cooperacién de Shanghai que implicaria indi-
rectamente una cooperacién con China.

VI HAMILTON, D.: Alliance reborn: An Atlantic compact for the 21st century, The Was-
hington NATO Project, Center for Transatlantic Relations, 2009, p. 43.

VI CALDUCH CERVERA, R.: “Europa y el futuro de la seguridad”, en Safe democracy
Foundation. Foro para una democracia segura,4 de mayo de 2009, publicacién electrénica.
IX ENSENAT Y BEREA, A : “La revisién del concepto estratégico de la OTAN: cuestiones
claves para un debate”, en AR, agosto de 2009, 124/2009.
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5.La OTAN debe decidir su estrategia hacia las ex repiblicas soviéticas mas
cercanas a Rusia, estableciendo los limites de su ampliacion.

Desde el fin de la Guerra Fria, la OTAN se ha encontrado con que algunos de los
otrora Estados enemigos quieren ingresar en la OTAN y en el resto de instituciones
internacionales de corte occidental. La OTAN tenia una alternativa: o hacia oidos
sordos a estas peticiones con el riesgo de que en estos paises se produjera una deriva
hacia el totalitarismo (cuando ahora le pedian ayuda y se querian convertir en alia-
dos) o les permitia el ingreso enfadando al gigante ruso, que lo interpretaria como una
afrenta personal y una indicacién desde Occidente de que: a) considera a Rusia como
su enemigo y b) que hay que proteger a esos Estados frente a Rusia.

Pero quizé cabia una tercera via que es la que la OTAN precisamente usé: crear una
especie de “si pero no”, un modo de participacién en la OTAN de segunda clase, en
el que el primer objetivo que querian estos Estados no lo consiguen (que la OTAN
les defienda en caso de ataque externo) pero si estarian integrados en el Consejo de
Asociacién Euro-atldntico, formado por mds de 50 Estados y que es un 6rgano de
consulta de la OTAN.

Muchos Estados han tomado parte en esa via de colaboracién, denominado el Par-
tenariado por la Paz o la Asociacién por la PazX. Pero cierto es también que algunos
de los Estados de la Europa del Este que fueron socios por la paz unos afios, han
acabado finalmente siendo miembros de pleno derecho de la OTAN (Albania, Cro-
acia, Polonia, Hungria, Repiiblica Checa...). En concreto, 12 de ellos. Y Rusia ha ido
sintiéndose aislada y ofendida por estos ingresos.

Georgia, aliado de Occidente, también firmé en 2008 su acuerdo de asociacién con
la OTAN pero, no sintiéndose suficientemente protegida, pidié también su ingreso

X La Asociaci6n por la Paz fue establecida en 1994 y desde entonces han participado en la
misma hasta 34 Estados. De ellos, 12 ya han ingresado en la OTAN como miembros de pleno
derecho. Pero ni todos los socios por la paz quieren ser admitidos en la OTAN ni todos pue-
den entrar en la OTAN (por ejemplo, Rusia no quiere y otros Estados europeos neutrales
como Suiza o Irlanda, tampoco). Los socios por la paz intercambian ideas sobre control de
armamentos, terrorismo, operaciones de paz, economia de la defensa, emergencias civiles y
proteccién del medio ambiente en el seno del Consejo de Asociacién Euro-Atlédntico. Sobre
esta asociacién, véase YANIZ VELASCO, F.: “La Asociacién por la Paz: presente, pasado y
futuro tras la cumbre del 60 aniversario de la OTAN”, en AR/, marzo de 2009, n. 52/2009.
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en la Organizacién. Es bien sabido que en Georgia existe un problema con dos re-
giones separatistas cuya secesion es apoyada por el vecino ruso (Abjasia y Osetia del
Sur), regiones que Tiblisi no controla. En agosto del afio 2008 las tropas de Georgia
intentaron recuperar el control de estos territorios pero a su encuentro salieron las tro-
pas rusas, produciéndose un enfrentamiento regional que podia haber sido global.

La guerra de Georgia del verano de 2008 demostr6 varias cosas: 1. Que Rusia ya
no estd dispuesta a aceptar mds acercamientos hacia Occidente de sus paises vecinos
—por mucho que se le diga desde la OTAN que ésta es sélo una asociacion coopera-
tiva que no es frente a nadie, y menos aiin frente a Rusia—; 2. Que, ademds, Rusia ya
estd capacitada para defender sus intereses militarmente (factor regional); 3. Que
Rusia se considera un poder emergente que estd recuperando el espacio perdido tras
el fin de la Guerra Fria y que pugna por un liderazgo mundial frente a EEUU (fac-
tor internacional); 4. Que Rusia sigue considerando el territorio de sus ex repiiblicas
como su espacio natural de influencia; 5. Y que el resto de Europa no quiere o no
puede hacer nada al respectoX!.

Quiz4 lo que acabd saliendo perdiendo realmente en esta contienda fue la credibi-
lidad de los paises de la OTAN, tanto de EEUU como de los paises europeos, que no
asistieron a uno de los paises que se proclama aliado suyo frente a Rusia. Georgia
(pero también Ucrania y otros paises del entorno) han tomado buena nota de que no
basta con comenzar procesos de democratizacién y renegar de la relacién con Rusia
para contar con el apoyo de la OTAN.

La OTAN (pero también la UE y la OSCE) tuvieron en el conflicto una actuacién
tibia, pidiendo un alto el fuego y el retorno al status quo previo al comienzo de las
hostilidades, pero sin atreverse a entrar en combate con las fuerzas rusas, ni siquiera
cuando los tanques rusos siguieron avanzando y conquistando posiciones en territo-
rio georgiano.

Los paises miembros de la OTAN se han movido entre el temor de unos al chan-
taje energético ruso —porque Rusia juega descaradamente esa baza—, y los que creen
que hay que plantar cara a Rusia y recordarle que la Guerra Fria ya acabé y que se
terminaron las esferas de influencia.

XI ARTEAGA, F.: “Los enfrentamientos entre Georgia y Rusia por Osetia del Sur”, en AR/,
septiembre de 2008, n. 56, pp. 4-10, p. 10.
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La OTAN debera decidir en el futuro qué tipo de solucién va a dar a conflictos
como el de Georgia, es decir, el de un Estado aliado que solicita su admisi6n en la
OTAN -lo cual le aseguraria su proteccién en caso de una agresion externa- pero al
que no se admite para evitar que Rusia lo sienta como una afrenta.

Los paises occidentales no se cansan de repetir que en el mundo no caben nuevos
espacios de influencia, que los Estados deben elegir libremente con quién se alian sin
que esto sea una imposicion que dependa de la cercania a una gran potencia. Pero pa-
rece que Rusia piensa lo contrario. Serd necesario que la OTAN reflexione y tome
decisiones, que trate de dar confianza y cancha a Rusia en las relaciones politicas
pero sin defraudar las esperanzas de sus Estados mds cercanos y pro-occidentales.

Es mds, la OTAN incluso debera decidir si quiere seguir siendo una Organizacién
regional o si quiere ser una Organizacién global. Algunos abogan porque la OTAN
se convierta en una Organizacion internacional de prevencién de conflictos y de ges-
tién de crisis, que admita a cualquier democracia de cualquier parte del mundo que
pueda contribuir a la seguridad. En funcién de cudl sea la respuesta que se dé a esta
pregunta, se deberian decidir los limites de la ampliacién de la Organizacién asi
como los limites de las operaciones fuera de zona. Y segtin cudl sea la respuesta, de-
berd o no reformarse el articulo 10 del Tratado, que permite la admisién en la Orga-
nizacién sélo a Estados europeos.

6. La OTAN debe dar una respuesta aceptable a Rusia.

Muy relacionado con el anterior, otro de los retos de la OTAN es dar una respuesta
aceptable a Rusia. Pero este reto no es un tinicamente de la OTAN, sino de la UE tam-
bién. Se trata de un reto que tienen en general todas las organizaciones de seguridad
europeas: promover una relacién fluida con Rusia.

En junio de 2008, el Presidente ruso Medvedev propuso una revisién de todo el
marco de relaciones de seguridad entre Rusia y Europa. Para ello introdujo un nuevo
concepto: la necesidad de crear una nueva arquitectura de seguridad europea. Med-
vedev quiere negociar un nuevo pacto de seguridad, en un tratado que cubra todo el
drea Euro-atldntica y en el que Rusia se sienta menos desplazada. Un nuevo pacto de
seguridad colectiva desde Vancouver hasta Vladivostok.

Segiin el punto de vista ruso, durante la guerra fria hubo dos organizaciones de se-
guridad primordiales en Europa: la OTAN y el Pacto de Varsovia. Pero desde el final
de la Guerra Fria la OTAN ha estado en el centro de la seguridad en Europa. La di-
solucién del Pacto de Varsovia ha desequilibrado esta situacién a favor de la OTAN.
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El hecho de que un buen niimero de Estados de la 6rbita ex comunista —algunos de
ellos, antiguos miembros del Pacto de Varsovia— hayan sido admitidos como miem-
bros de pleno derecho en la OTAN (como Albania, Hungria, la Repiblica Checa,
Eslovaquia, Croacia, Eslovenia, Rumania, Lituania, Letonia, Estonia...), ha hecho
sentirse desplazada a Rusia.

Hechos como la intervencién de la OTAN en Kosovo en 1999 sin autorizacién de
la ONU, la ampliacién de la OTAN a paises de la érbita ex comunista, el proyecto
(ahora aparentemente abortado por Obama) de instalar un escudo antimisiles en Po-
lonia y en Chequia*", el apoyo de Occidente a las revoluciones en Ucrania, Georgia
y otras ex republicas soviéticas (revoluciones de colores) o la aceptacién por parte
de algunas ex repiiblicas de instalaciones de bases militares norteamericanas han
sido percibidos por Rusia como amenazas a su seguridad y a sus intereses, como una
intromisién de Occidente en su natural esfera de influencia.

La creaci6n del Consejo Rusia-OTAN en 2002 no ha permitido a Rusia, como que-
ria, obtener un status de igualdad en el proceso de toma de decisiones de la OTAN.
Rusia desearia que la OTAN renunciara a lo que ha sido su principal objetivo en los
tltimos 60 afios, que es la legitima defensa colectiva, y que se convirtiera en una Or-
ganizacién cuyo fin fuera inicamente llevar a cabo operaciones de mantenimiento
de la paz bajo el mandato de la ONU o incluso de la OSCE.

Rusia cuestiona un sistema que cree que ha sido diseniado unilateralmente por Oc-
cidente desde 1991 y que considera que supone una arquitectura de seguridad en la
que no hay paridad, sino que estd dominada por Occidente. Es mds, considera que
esa estructura no tiene en cuenta que Rusia ha resurgido y ha recuperado parte del
poder perdido al final de la Guerra Fria*™. Por eso Rusia habla de crear un segundo
proceso de Helsinki, en referencia al primer proceso de Helsinki, iniciado por Occi-
dente y la URSS en la capital de Finlandia en los afios 70 y en el que se dieron pasos
hacia la distension entre ambos bloques.

XI KONOVALOV, I.: “El escudo antimisiles norteamericano en Europa y la respuesta de
Rusia”, en AR/, noviembre de 2007, n. 47, pp. 4-7,p. 5.

XI'DE LA CAMARA, M.: “La seguridad europea y las relaciones UE-Rusia”, en AR, sep-
tiembre de 2009, n. 67, pp. 13-16, p. 14.
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Pero, paradéjicamente, Rusia al mismo tiempo ha promovido la creacion de orga-
nizaciones como el Consejo de Cooperacion de Shanghai, y sobre todo la Organiza-
cién del Tratado de Seguridad Colectiva. Esta tltima se cre6 en virtud del derecho
de legitima defensa colectiva (como la OTAN) y ello no hace sino resucitar el fan-
tasma de un reparto de zonas de influencia. Por eso la OTAN no ha querido firmar
ningtin pacto con ella. Por eso, y para evitar que se les compare como Organizacio-
nes simétricas*'V.

Sin embargo, en todas las reuniones que ha habido en la OSCE, en la OTAN y en
la UE desde el lanzamiento por Medvedev de esta iniciativa, tanto los americanos
como los europeos han dejado bien claro que las organizaciones y estructuras ac-
tuales no son negociables. Y que mds que de un segundo proceso de Helsinki, como
mucho se puede hablar de una profundizacién en el proceso de Helsinki. Javier So-
lana, lo dijo muy claro en una frase que era un aviso para navegantes, para los na-
vegantes rusos, se entiende:

“Hay una serie de principios que no son negociables. El primero, que estamos con
EEUU, el segundo, que cada Estado elige libremente con quién aliarse y el tercero,
que rechazamos conceptos como el de esferas naturales o privilegiadas de influen-

”»

Cia .

Desde la perspectiva europea, la OTAN no supone ninguna amenaza para Rusia y
tanto la ampliacién de la OTAN como la de la propia UE al Este, sino que se han de-
bido a las peticiones de los nuevos Estados democrdticos. Y ademds, su ingreso en
estas organizaciones proporciona estabilidad en Europa central y del Este, con lo
cual no sélo no se dafian los intereses de seguridad de Rusia, sino todo lo contrario.

Es cierto que decisiones como las que tuvieron lugar durante y después de la gue-
rra de Kosovo (primero la de actuar militarmente sin el consentimiento del Consejo
de Seguridad y luego la de ciertos Estados europeos y americanos de reconocer la de-
claracién unilateral de independencia de Kosovo) no ayudan a vencer las suspicacias
de Rusia, aliada tradicional de Serbia.

Pero, ;qué va a ocurrir con Rusia, entonces? La historia de Europa no se puede en-
tender sin ella. Quizd el reto sea conseguir con Rusia lo que Europa ha conseguido

XIV BRZEZINSKI; Z.: “An agenda for NATO”, en Foreign Policy, 2009, vol. 88,n. 5, pp. 2-
20, p. 18.
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con otros Estados de su entorno en términos de progreso econémico, de paz y de
promocién de democracia. Un sistema de seguridad real en Europa deberia ser de tal
modo que hiciera tan imposible pensar en un conflicto entre Rusia y cualquier otro
Estado europeo como ahora lo es pensar en una guerra entre Alemania y Francia.
Rusia necesita a Europa pero Europa necesita a Rusia. Rusia es el principal abaste-
cedor de energia a Europa. Y el tercer socio comercial de la UE. Colaborar con Rusia
es bésico en temas como terrorismo, proliferacion nuclear, crimen transnacional,
cambio climdtico, etc.

Por eso, tras la propuesta de Medvedev de crear una nueva arquitectura de seguri-
dad europea, Europa respondi6 queriendo algo mds amplio, solicitando no limitar
las negociaciones al tema de la seguridad. Europa propuso un “acuerdo estratégico”
con Rusia que tratara de todos los aspectos posibles de colaboracién con Rusia, como
seguridad, politica, democracia, energia, derechos humanos y economia. En ese even-
tual acuerdo estratégico en términos de seguridad se proponia la creacién de un Con-
sejo UE-Rusia similar al Consejo OTAN-Rusia. Para ello la UE exige movimientos
en Rusia para que se consolide la democracia y para que se respeten los derechos hu-
manos. Pero Rusia no acepta lecciones sobre democracia o derechos humanos. No
quiere un acuerdo sobre valores comunes sino sobre intereses comunes.

Al mismo tiempo, Rusia promueve la secesién en antiguas republicas soviéticas
como Georgia, mientras cercena las reivindicaciones secesionistas en su propio te-
rritorio (como en Chechenia o en Osetia del Norte), juega al chantaje energético con
el gas, veta la entrada de Georgia y Ucrania en la OTAN...

En definitiva, el 11S provoco el espejismo de que EEUU y Rusia iban a colaborar
mds a fondo en un tema como es el de la lucha contra el terrorismo. Fue la época en
la que se cre6 el Consejo Rusia-OTAN, que salvo en el impasse de la guerra de Ge-
orgia, se ha venido reuniendo y ha institucionalizado las consultas y la cooperacién
entre ambas partes. Sin embargo, la ampliacién de la OTAN a dreas de la antigua 6r-
bita de influencia soviética y hasta sus mismas fronteras (en 2004 la ampliaci6n in-
cluyé a Bulgaria, Eslovaquia, Eslovenia y los tres paises bdlticos, en los que hay
fuertes minorfas rusas que han quedado fuera del control ruso) y la presencia cada
vez mayor de EEUU en regiones de Europa del Este, ha creado suspicacias en Rusia
—cuando no su recelo—, sobre todo cuando la OTAN anunci6 que Ucrania y Georgia
también serfan admitidas como miembros algin dia y cuando un buen nimero de
Estados de la OTAN (salvo Eslovaquia, Espafia, Grecia y Rumania) reconocieron la
independencia de Kosovo con la oposicién total de Rusia.
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La Organizacién del Tratado de Seguridad Colectiva no ha conseguido tampoco ser
vista como un igual de la OTAN en el 4mbito de la seguridad y todo ello lleva a que
Rusia se sienta ignorada de decisiones que le afectan y en las que no ha sido con-
sultada.

Su revancha vino con la ocasién que le brind6 la guerra de Georgia en agosto de
2008. La violenta reaccién del ejército ruso, la posterior ocupacién de parte de Ge-
orgia y el reconocimiento por Moscti de la independencia de Abjasia y de Osetia del
Sur* hicieron renacer los fantasmas de la Guerra FriaXV!,

Por eso es necesario que la OTAN redefina su relacién con Rusia. Y Rusia, a su vez,
debe dejar de seguir viendo a la OTAN con hostilidad. Es necesario consolidar una
asociacion politico-militar mds profunda con Rusia y comprometer mds a ese Es-
tado con una red global de seguridad. Pero eso no significa que Rusia pueda ejercer
un veto o chantajear sobre qué Estados pueden entrar en la OTAN.

7. Los retos de la UE en materia de seguridad.

No nos engafiemos: Hasta ahora la PESD ha estado siempre por debajo de la am-
bicién que llevé a su creacién en 1999 en el Consejo Europeo de Colonia. Es una po-
litica menor comparada con otras por mucho que sea impresionante que en este
tiempo haya sido capaz de lanzar casi 30 misiones en el exterior, entre militares, ci-
viles y policiales. Algo impensable hasta hace poco.

Pero adolece de problemas estructurales*V". Si nos fijamos simplemente en las
misiones en el exterior, la UE siempre ha elegido las operaciones en las que el nivel
de intensidad militar es menor. Y las operaciones a menudo han adolecido de limi-
taciones practicas y operativas.

XV Reconocimientos de independencia con los que Rusia ha dado a Occidente de su propia
medicina por su similitud con el caso de Kosovo.

*YIDE AYALA, E.: “Hacia una nueva Alianza Atldntica”, en ARI, abril de 2009, n. 53/2009.
XVIl DAVARA RODRIGUEZ, F.: “La PESD esti lejos de ser una politica comiin”, en Revista
Atenea, 2009, n.7, pp. 31-33, p. 31.
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Falta presupuesto, y la prueba estd en que en las operaciones militares cada Es-
tado participante corre con sus gastos, con lo que los demds demuestran bastante
poca solidaridad. Sélo aquellos gastos de las operaciones militares totalmente co-
munes se financian con el mecanismo ATHENA.

Los puntos flacos de la PESD estén identificados, y son:

1. lo primero y principal es que no todos los Estados mierbros de la UE tienen
la misma concepcién de la PESD. Algunos quieren avanzar mds y en varios
aspectos a la vez. Otros quieren operaciones sencillas para la UE y dejar las
complicadas a la OTAN. Otros no quieren ninguna participacién de la UE en
cuestiones militares.

2. Lo segundo es la falta crénica de medios. Hay problemas de financiacién. Las
conferencias de generacion de fuerzas son desalentadoras. Y falta la coordi-
nacién también de los gastos de los diferentes presupuestos de defensa na-
cionales.

3.Y las estructuras orgénicas en las que se deciden las operaciones de gestion
de crisis son demasiado complicadas de gestionar. Coordinar a los actores
de seguridad y defensa, a los actores comunitarios y a los de justicia e inte-
rior ya es de nota. Pero las rivalidades entre departamentos de la propia Se-
cretaria General son peores.

Por eso, el principal reto de la UE en cuestiones de seguridad pasa por la entrada
en vigor del Tratado de Lisboa y la puesta en marcha de las medidas que ahi se de-
tallan, que pretenden mejorar la situacién. Eso serd un paso adelante tras varios afios
de hibernacion.

Aun asi, la UE ha estado y estd presente en escenarios dificiles y en mediaciones
complejas. Ha seguido siendo el primer donante en ayuda al desarrollo y ayuda hu-
manitaria. Ha puesto en marcha la Agencia Europea de la Defensa, que estd sentando
las bases de lo que es una futura industria europea de defensa. Se ha dotado de ca-
pacidades de gestion de crisis, civiles y militares. Ha sido capaz de desplegar esas ca-
pacidades en lugares tan alejados como la Repiiblica Democritica del Congo, Bosnia
o Indonesia con despliegue de fuerzas militares, de policia y de componentes civi-
les.

Hay una forma europea de hacer las cosas: sentando las bases para que se den las
condiciones politicas que ayuden a resolver los conflictos. Para Europa, la mejor
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manera de preservar la paz en Europa no es creando nuevos sistemas de alianzas y
esferas de influencia sino a través de la colaboracién de los Estados y sobre todo de
procesos de integracion. Esa es la forma europea de hacer las cosas.

De hecho, el proceso de integracién europea fue consecuencia de la gran destruc-
cién y el gran sufrimiento que causaron las dos guerras mundiales. Los llamados pa-
dres de la construccién europea querian promover la democracia, el estado de
derecho y los intercambios econémicos en Europa de manera que la tradicional ri-
validad entre Alemania y Francia fuera cosa del pasado. Esto es, promover el pro-
greso econémico y social como modo de estabilizar las relaciones entre Estados, a
través de un proceso de pequefios pasos (el método Monnet).

El proceso de integracién ha sido sumamente exitoso y ha promovido la pazen el
continente. De los originarios seis Estados miembros de las CCEE hemos pasado a
27.Y muchos Estados como Turquia o los de los Balcanes, aspiran a entrar. Cuando
la integracién como miembro no es posible, la UE trata de extender el modelo ba-
sado en el Estado de derecho y la economia social de mercado y las libertades bési-
cas a otras dreas a través de iniciativas como la politica de vecindad, la firma de
acuerdos de asociacién o con proyectos como la Unién para el Mediterrdneo con ve-
cinos del Sur*ViIl,

Pero en materia de seguridad y defensa no hay que engafiarse: que la UE tenga
una PESC y una PESD reales y efectivas serd un proceso largo. Son 27 Estados. 27
geografias y 27 sensibilidades. Y el consenso en temas de seguridad y defensa sigue
siendo la regla general como modo de adopcién de resoluciones. La UE no es un
actor tnico como lo son los Estados. Es un actor multilateral y es muy complicado
para ella establecer una politica o una estrategia comtin por las diferencias de pare-
cer que existen entre Comisi6n, PE y Consejo. Y, dentro del Consejo, por las dife-
rencias entre sus diferentes miembros. Ademds, la seguridad nacional sigue siendo
una competencia de los Estados, que son los que delegan los poderes que quieren a
la UE.

La UE debe decidir sus prioridades, sus intereses y su agenda exterior. Esto, aun-
que parezca extraiio, estd atin por hacer. Lo que si tiene claro la UE es que quiere

XVII ECHEVARRIA JESUS, C.: “El lanzamiento de la Uni6n para el Mediterrdneo y sus
consecuencias geopoliticas”, en AR/, noviembre de 2008, n. 58, pp. 19-23, p. 21.
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construir y consolidar un sistema auténticamente multilateral. Y lo segundo que tiene
claro es que quiere basar su nueva Politica Comiin de Seguridad y Defensa (que sur-
gird del Tratado de Lisboa) en la defensa de unos valores concretos, que son la de-
mocracia y los derechos humanos. Pero sin imposiciones, porque estd demostrado
que esto no funciona.

El 12 de diciembre de 2003 la UE aprobé su Estrategia Europea de Defensa (EES),
un instrumento en el que fijé la preferencia de la UE por instrumentos no militares
frente a los militares, lo que se llama soft security o instrumentos blandos de segu-
ridad. En esa EES también queda claro que la UE no puede afrontar por si misma mu-
chos de los riesgos a los que se enfrenta. También identificaba unos principios de
accién: ser mds activos, més capaces, coherentes y cooperativos, lo cual se traduce
en actuar cuanto antes, con mds recursos, mejor gestion y con los socios y aliados.

La reforma de esta EES vino de la mano del Presidente Francés Sarkozy, aprove-
chando su Presidencia del Consejo de la UE. La reforma se hizo a través de un in-
forme (“Informe sobre la aplicacion de la EES - ofrecer seguridad en un mundo en
evolucién”) que present6 la Secretaria General en diciembre de 2008.

Sin embargo, este documento (que se dice de aplicacién de la EES) mal puede sus-
tituir a la EES de 2003, que sigue vigente. Y la técnica de este informe no es la mejor
precisamente. El problema de este informe fue que desde que se encarg6, se produjo
el no de Irlanda al Tratado de Lisboa, luego la guerra de Georgia y luego el comienzo
de la crisis financiera... y la EES dejé de ser una prioridad.

El Informe identifica nuevos riesgos: riesgos para la seguridad de los sistemas de
informacién, la seguridad energética y el cambio climatico, la proliferacién nuclear
(haciendo clara alusién a la incapacidad europea para detener los planes iranies), etc.
Pero no define cémo se afrontardn dichos retos. Los objetivos estratégicos mencio-
nados en el documento son tres: 1. Hacer frente a las amenazas, 2. Crear seguridad
en los paises vecinos (algo que se va consiguiendo con la politica de vecindad) y 3.
Crear un orden mundial multilateral.

Pero pese al EES y a su informe posterior de aplicacion, la UE no resulta real-
mente eficaz. Acumula operaciones, como la operacién Althea en Bosnia, pero sin
que se sepa si las cosas van bien o mal y sin asegurar resultados. Su nivel de in-
fluencia en Oriente Medio, Libano o Afganistin no estd a la altura de su contribuci6n
a dichas misiones. De Rusia, el nuevo informe no dice mds que se han deteriorado
las relaciones debido a la guerra de Georgia, pero no se indica que ese deterioro tam-
bién es debido a la propia divisi6n interna en las relaciones con Rusia.
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Con respecto a los retos para la PESD de la puesta en marcha del Tratado de Lis-
boa de diciembre de 2007, el Tratado pretende convertir a la PESD en una politica
de la UE. Cambia de nombre, y deja de ser una PESD dentro de la PESC para pasar
a ser una Politica comiin de seguridad y defensa (PCSD). Para ello refuerza a los ac-
tores europeos de la PESD de la siguiente manera:

— Crea un tinico cargo de Alto representante para la PESC que es quien tiene la
mision de dirigir la PESD, fusionando los puestos actuales de Alto Repre-
sentante y del Comisario de Relaciones Exteriores.

— Crea un servicio de accién exterior a su servicio (o sea, un cuerpo diploma-
tico europeo).

— Se crea el cargo de Presidente del Consejo Europeo, que tendra una duracién
de dos aifios y medio, el cual comparte su accién con el Alto Representante.

Ademds, se amplia la capacidad de accién de la UE en materia de PESD gracias
a:

— La extension de las misiones que realiza la UE en el marco de la PESD, lla-
madas misiones Petersberg. A partir de ahora incluirdn, ademds de misiones
de desarme, otras de asesoramiento y asistencia en materia militar, de pre-
vencién de conflictos y estabilizacién tras un conflicto. Y estas misiones tam-
bién podrén estar al servicio de la lucha contra el terrorismo;

— se institucionaliza la Agencia Europa de Defensa (AED);

— se instaura un fondo para la financiacién de actividades preparatorias de ac-
tividades militares de la UE;

— se introduce la posibilidad de que las decisiones se adopten por mayoria cua-
lificada en el Consejo en ciertos aspectos de la PESD en lugar de por unani-
midad (por ejemplo, las decisiones de crear una cooperacién estructurada
permanente, o las decisiones sobre la AED);

— dulcificacién de las condiciones sobre la minoria de bloqueo y el sistema de
abstencién constructiva.

Y ademds, el Tratado permite una mayor solidaridad y cooperacién entre los Es-
tados miembros de dos formas:

— Crea la cldusula de solidaridad entre Estados miembros en caso de ataque te-
rrorista o catdstrofe natural o de origen humano (art. 188 R).

— Crea una cldusula de ayuda y asistencia en caso de agresién armada (es un
compromiso de ayuda mutua similar al del art. 5 de la OTAN pero sélo a la
europea, art. 28 A).

12
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E instaura nuevos instrumentos de cooperacién en materia de defensa, que van a
resultar fundamentales para hacer avanzar a la UE aunque no haya unanimidad:

— Las cooperaciones reforzadas
— Las cooperaciones estructuradas permanentes

La creacién de cooperaciones reforzadas serd posible en todos los dmbitos de la de-
fensa. Supone que un pequefio niimero de Estados decida avanzar y profundizar en
un proyecto u operacién concretos aunque los demds no quieran hacerlo. Pero esos
Estados al menos no impedirdn avanzar a los demds. Se trata de usar una aquies-
cencia o abstencion constructiva.

La cooperacién estructurada permanente (CEP) también podré crearse en materia
de PESD. Permite a un grupo de Estados miembros que retina criterios de tener de-
terminadas capacidades militares y de disponibilidad de una parte de sus fuerzas a
la UE, de comprometerse entre ellos para constituir una reserva de fuerzas para la
UE. En una CEP se integraran los paises que puedan y quieran. Los articulos 27-31
del Tratado de Lisboa establecen que los Estados miembros que pongan a disposi-
cién de la PCSD capacidades civiles y militares, incluso fuerzas multinacionales,
podrén suscribir compromisos mds vinculantes para cumplir las misiones de seguri-
dad y defensa mds exigentes.

Por tanto, el Tratado de Lisboa es una llamada a la esperanza en materia de PESD,
que puede acabar con el problema mds grave que tiene la UE en este campo, que no
es otro que no tener una defensa europea, que todo sigue siendo un proceso en cons-
truccién, y que por tanto la UE sigue sin asumir la responsabilidad de su propia de-
fensa.

El Tratado da mds posibilidades a la UE para poder combinar no sélo el poder
blando, sino también herramientas de poder duro para mantener la paz y seguridad
y preservar valores comunes. Y europeiza la seguridad, creando una cultura de coo-
peracion. Pero los Estados conservardn sus competencias en este campo.

Quizd el Tratado de Lisboa ponga las bases para una cultura de seguridad europea.
Aunque hay que tener en cuenta que ni siquiera el Tratado de Lisboa significa la cre-
acién de un sistema de defensa comiin que integre las politicas nacionales, esto es,
una defensa europea auténoma.

Un reto verdadero seria el establecimiento de un plan de desarrollo de capacida-
des de unidades multilaterales, y de una escuela militar europea, de un cuartel gene-
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ral de operaciones en Bruselas y una revision y generalizacién del mecanismo de fi-
nanciacion ATHENAXX,

8. Conclusiones.

Javier Solana, Alto Representante para la PESC, no lo pudo decir mds claro: se
estd produciendo una paradoja en el mundo actual. Tendemos a la integracién eco-
némica pero no hay un paralelo proceso de convergencia politica sino lo contrario,
un proceso de desagregacion. En sus palabras, si algo caracteriza al mundo de hoy
es la dificultad para enmarcarlo, para asignarle un principio constitutivo. No hay una
narrativa légica, facil de seguir y de interpretar. Hay algunas tendencias subyacen-
tes pero no siempre claras*X,

Y en ese panorama, el mundo occidental sélo representa una sexta parte de la po-
blacién mundial. De aqui a 2025, la poblacién mundial aumentara en 150 millones
de habitantes, pero de esos 1500 millones, Occidente s6lo aportard 40 millones. Y si
nos cefiimos al territorio de la UE, como mucho habremos crecido en 10 millones de
personas. Somos una minoria en un mundo inmenso, y eso hay que tenerlo en cuenta
para ver y medir lo que serd nuestro papel mundial.

La OTAN estd de nuevo redefiniendo objetivos y buscando su sitio. Pero su sub-
sistencia no estd en juego: ha sido extremadamente 1itil y tiene el futuro asegurado.
Pero es necesario que Europa busque un nuevo consenso, que los Estados europeos
encuentren una estrategia comiin, que se deje de tener una visién distinta sobre el
papel que debe desempeiiar en la politica internacional.

Hoy dia la OTAN sigue siendo el principal referente de seguridad en la regi6n
euro-atldntica, si es que existe tal region.

Pero Rusia quiere seguir siendo considerada una gran potencia e intenta recuperar
su voz y su poder disuasor a través de organizaciones como la del Tratado de Segu-

XIX DE AYALA, E.; MAULNY, J.-P.; LIBERTI, F.; KATSIOULIS, C.; BISCOP, S.: Una
agenda para la Politica Europea de Seguridad y Defensa, Documento de Trabajo, febrero de
2009.

XX SOLANA, J.: “Algunas reflexiones sobre la actualidad internacional”, en ARI, diciembre
de 2007, n.48, pp.4-7,p. 4.
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ridad Colectiva o a través de la suspension del Tratado sobre Fuerzas Armadas Con-
vencionales.

Si no quiere dejar de ser relevante, la OTAN debe tener una estrategia, no simple-
mente ampliarse. Ademds, tampoco debe ampliarse sin limite a riesgo de perder su
identidad “europea”. Pero la OTAN tiene la estructura, los érganos y la experiencia
para contribuir mds que otras organizaciones internacionales a los retos para la se-
guridad del siglo XXI.

Por su parte, la UE debe empezar a creérselo. Debe empezar a actuar por si sola en
Politica exterior, en seguridad, sin complejos. También en materia de defensa. Pero
para ello hace falta que las visiones sobre politica exterior, sobre seguridad y sobre
defensa de sus Estados miembros empiecen a confluir, que no te revienten la fiesta
dentro de tu propia casa.

Y esto cada vez es mas dificil. Si ya era dificil con los Estados miembros mds an-
tiguos, de la Europa occidental —y son cldsicos ya los enfrentamientos dialécticos
entre Reino Unido y Francia, o incluso Irlanda o Suecia, que son neutrales—, sélo
hay que imaginar ahora la situacién con paises miembros de Europa Central como
Polonia o la Repiiblica Checa.

Tanto la OTAN como la UE deberan definir cudles son sus intereses en politica
exterior. Y deberdn decidirlo por ejemplo en relacién con Rusia, que representa a la
vez el vecino mds importante y un socio estratégico de vital importancia. La relacién
con Rusia es dificil, pero el problema es que no existe un enfoque estratégico ni de
la OTAN ni de la UE, una definicién clara, para saber cémo queremos plantear esa
relacién y cudles son sus ejes.

La OTAN desempeii6 un papel fundamental de disuasion durante la Guerra Fria.
Pero una vez terminada ésta, los objetivos y prioridades de EEUU y de los Estados
europeos pueden no ser siempre coincidentes. Y sigue siendo la relacién entre una
superpotencia y un conjunto de paises con menos peso que, encima, suelen estar di-
vididos.

Pero la UE no puede pretender ser un actor global si su defensa depende de una po-
tencia exterior como EEUU. Su dependencia militar de EEUU implica de alguna
manera también una dependencia politica. Es preciso que la UE crezca y se defina
en temas de seguridad y defensa para que OTAN y UE sean de verdad fuerzas sepa-
radas pero reunibles. Pero esa transformacién serd larga y dificil.
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