Los ocho conceptos estratégicos de la historia aliada

Ignacio Fuente Cobo

La Organizacion del Tratado del Atlantico Norte ha sido desde
su fundacién en 1949 una alianza fundamentalmente estratégica
por la amplitud de su mandato, el enorme poder de sus socios y
la ambiciosa naturaleza de su misidn, y la estrategia ha sido el
elemento unificador que ha cohesionado la politica de la Alianza
a lo largo de su historia. La elaboracidn de estrategias forma
parte de su codigo genético hasta el punto de ser la herramienta
que ha permitido a la Alianza hacer frente a la sucesion de ame-
nazas existenciales y desafios externos a los que ha tenido que
hacer frente durante sus mas de siete décadas de existencia. La
redaccion de sucesivos conceptos estratégicos ha implicado, en
cada caso, alinear consideraciones estratégicas, geograficas y de
recursos complementarios, pero también conceptos antagénicos
como son la disuasion nuclear y las fuerzas convencionales, las
distintas regiones y los «flancos» de la Alianza, o los diversos
activos y contribuciones de los aliados. El éxito en lograrlo por
medio del consenso ha asegurado la indispensable unidad de pro-
posito que ha caracterizado a la OTAN durante su larga singladu-
ra estratégica.
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Concepto, disuasidn, seguridad, defensa, respuesta.
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Los ocho conceptos estratégicos de la historia aliada

La creacion de la OTAN y la formulacién del primer concepto
estratégico (1950)

Desde 1949 hasta nuestros dias la OTAN ha aprobado siete con-
ceptos estratégicos. Los cuatro primeros, redactados durante la
época de la Guerra Fria, se basaron preferentemente en la disua-
sion y la defensa colectiva, aunque con una atencidn creciente
al didlogo vy la distensidon a medida que esta fue perdiendo fuer-
za. A partir de 1991, y hasta nuestros dias se han emitido, tres
conceptos estratégicos —en 1991, en 1999 y en 2010—, que
responden al contexto geopolitico y de seguridad al que se ha
enfrentado la Alianza en cada momento historico.

El primer documento de estrategia de la OTAN fue E/ concepto
estratégico para la defensa de la zona del Atlantico Norte, de
6 de enero de 1950 y en él, la Alianza definia como su misién
principal la de disuadir la agresién, de manera que actuaria mi-
litarmente solo si la disuasion fallaba y era atacada. La OTAN
advertia a las naciones del Tratado del Atlantico Norte que no
debian dejarse engafiar por las condiciones existentes al final de
la Segunda Guerra Mundial cuando los aliados contaban con un
enorme poder militar, por lo que la disuasion solo podia basarse
en las armas nucleares que compensase la inferioridad numérica
en términos convencionales con respecto a la URSS.

En este sentido, el concepto estratégico declaraba que la Alianza
debia «asegurar la capacidad de llevar a cabo bombardeos es-
tratégicos rapidamente por todos los medios posibles y con todo
tipo de armas, sin excepciéon» asumiendo que la Unidén Soviética
haria lo mismo para llegar al Atlantico, el Mediterraneo y Oriente
Medio. La Alianza pensaba que solo podia contar con una fuerza
convencional creible, si esta llevaba a la Union Soviética al con-
vencimiento de que /a guerra no compensa, y de que, en caso de
que la provocase, la OTAN era capaz de llevar a cabo con éxito la
defensa del area de responsabilidad euroatlantica.

No obstante, este primer concepto estratégico tuvo una vida efime-
ra y pronto fue superado por los acontecimientos internacionales.

La guerra de Corea y el segundo concepto estratégico (1952)
La invasion de Corea del Sur, el 25 de junio de 1950, por fuerzas

norcoreanas apoyadas por la Union Soviética tuvo un impacto in-
mediato en el pensamiento estratégico aliado. De manera impre-
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vista, norteamericanos y europeos se dieron cuenta de que Europa
Occidental también tenia un pais dividido por lineas ideoldgicas,
como era Alemania, el cual podia convertirse en el proximo obje-
tivo de los soviéticos. La inferioridad convencional hizo imperioso
abordar dos cuestiones fundamentales para la Alianza como eran
incrementar la eficacia de las estructuras militares de la OTAN y
mejorar la capacidad de respuesta de sus fuerzas militares.

El 19 de diciembre de 1950, el Consejo Atlantico solicitd, dado
su prestigio, el nombramiento del general Dwight D. Eisenhower
como primer comandante supremo aliado en Europa (SACEUR)
y se le encomendo la creacidon de la nueva Sede Suprema de las
Potencias Aliadas de Europa (SHAPE), cuyo cuartel general que-
dé activado el 2 de abril de 1951. Un afio después, en 1952, se
creaba el Mando Aliado o del Atlantico y se establecia una tercera
area principal de la OTAN en el canal de la Mancha. Con estas
medidas, se trataba de facilitar el rapido acceso de los refuerzos
transatlanticos en caso de invasién soviética de Europa. El 18 de
febrero de 1952, Grecia y Turquia se unieron a la Alianza y, poco
después, en la reunidn del Consejo del Atlantico Norte de Lisboa
del 20 al 25 de febrero de 1952, la Alianza mejord su estructura
organizativa, creando el puesto de secretario general.

Estos cambios provocaron la redaccion del segundo concepto es-
tratégico de la OTAN que adoptd la denominacién de Concepto
estratégico para la defensa del area del Atlantico Norte (MC 3/5)
siendo aprobado por el Consejo Atlantico el 3 de diciembre de
19521, El nuevo concepto estratégico respetaba los principios basi-
cos descritos en el anterior —del que no diferia en lo sustancial— y
lo Unico que hacia era actualizar su orientacion estratégica de ma-
nera que reflejase la incorporacion de dos nuevos miembros y los
cambios organizativos acometidos en los Ultimos tiempos2.

Una cuestion colateral que planted la invasién coreana fue la de
abordar la delicada cuestion del papel que debia jugar Alemania,

1 NATO Archives: NATO Strategy Documents 1949-1969.

2 Un nuevo documento complementario, la Orientacién estratégica (MC 14/1), apro-
bado por el Consejo Atlantico el 15-18 diciembre de 1952 en Paris, afirmaba que el
objetivo estratégico de la Alianza era «garantizar la defensa del area de la OTAN y
destruir la voluntad y la capacidad de la Unidn Soviética y sus satélites para hacer la
guerra...». Aunque la forma de conseguirlo seria mediante una ofensiva aérea y, en
paralelo, realizando operaciones aéreas, terrestres y maritimas, el recurso a las armas
nucleares se mantenia, e incluso se incrementaba, afirmando que los ataques aéreos
aliados utilizarian «todos los medios posibles con todo tipo de armas, sin excepcion».
NATO Archives: NATO Strategy Documents 1949-1969.

28



Los ocho conceptos estratégicos de la historia aliada

de manera que la OTAN pudiese definir una «estrategia avan-
zada», en la que colocase sus defensas tan cerca del telon de
acero como fuera posible. Aunque los soviéticos en la llamada
nota de Stalin® habian propuesto la reunificacion de Alemania
y la retirada de las cuatro potencias ocupantes a condicion de
la neutralizacion del pais, los Estados Unidos junto con Francia
y Gran Bretafia rechazaron esta propuesta pensando, en pala-
bras del que fuera primer canciller de Alemania occidental Conrad
Adenauer, que neutralizacién significaba sovietizacion*. De esta
manera, la Republica Federal de Alemania accedi6 el 6 de mayo
de 1955 a la OTAN, en lo que fue definido como «un momento
decisivo en la historia de nuestro continente»>.

La represalia masiva y el tercer concepto estratégico aliado
(1957)

En 1953, la nueva mirada® de la politica de defensa norteame-
ricana de la administracion del presidente Eisenhower puso un
mayor énfasis en el uso de armas nucleares mediante la integra-
cion completa de la politica nuclear en la estrategia de la OTAN,
lo que permitiria aumentar la eficacia sin tener que gastar mas
en defensa. Las lineas generales de esta nueva estrategia que
se conocid como de represalia masiva fueron expuestas en un
discurso del secretario de Estado, John Foster Dulles, el 12 de
enero de 1954 y se convirtieron en el elemento clave de la nueva
estrategia de la OTAN. Venian a decir que, en un mundo en el
que «el advenimiento de los sistemas de armas atomicas cam-
biara drasticamente las condiciones de la guerra moderna»’, las
armas nucleares debian ser usadas desde un primer momento.

3 Fisac Seco, J. (2013). De la II Guerra Mundial a la Guerra Fria. Tomo II. Londres,
Lulu com Edit. P. 174.

4 Steininger, R. (1990). The German Question: The Stalin Note of 1952 and the Pro-
blem of Reunification. New York, Columbia University Press. P. 1.

5 La definicion fue dada por Halvard Lange, ministro de Asuntos Exteriores de Noruega
y uno de los miembros del Comité de los Tres que planificaban para la OTAN formas
de colaboracién no military. Ver Christopher Cox, C. (April 26, 2007). Speech by SEC
Chairman: Address to the American Academy in Berlin and the American Chamber of
Commerce in Germany. Hans Arnhold Center, Berlin. Disponible en: https://www.sec.
gov/news/speech/2007/spch042607cc.htm

6 David, F. (2010). The doctrine of massive retaliation and the impossible nuclear defen-
se of the Atlantic Alliance. The Routledge Handbook of Transatlantic Security, Routledge.
Disponible en: https://www.routledgehandbooks.com/doi/10.4324/9780203846698

7 MC 48, NATO Archives: NATO Strategy Documents 1949-1969, XVIII.
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Estos nuevos conceptos, junto con los intentos de la Unidn
Soviética de aprovechar la divisidon occidental durante la crisis
de Suez de 1956, para reprimir el intento de Hungria de avanzar
hacia un socialismo democratico®, aceleraron la elaboracion del
nuevo Concepto estratégico general para la defensa del area de
la OTAN (MC 14/2) y del documento complementario Medidas
para implementar el concepto estratégico (MC 48/2).

La OTAN no aceptaba, dada su inferioridad en capacidades mili-
tares convencionales, el concepto de guerra limitada con la URSS
afirmando que «Si los soviéticos estuvieran involucrados en una
accion local hostil y buscaran ampliar el alcance de tal incidente
o prolongarlo, la situacion demandaria la utilizacién de todas las
armas y fuerzas a disposicién de la OTAN, ya que en ningln caso
existe un concepto de guerra limitada con ellos». Se trataba, por
tanto, de que la OTAN asegurase su capacidad de llevar a cabo,
desde el primer momento, una contraofensiva nuclear instanta-
nea y devastadora por todos los medios disponibles y, al mismo
tiempo, desarrollase su capacidad de absorber y sobrevivir a un
ataque enemigo; y todo ello al menor coste posible.

Mientras la OTAN endurecia su posicion estratégica y militar, en
paralelo, decidié reforzar su papel politico como alianza siguiendo
las recomendaciones de lo que se vino a conocer como el Informe
de los tres reyes magos®, o Informe sobre la cooperacion no mi-
litar en la OTAN y que habia sido elaborado por tres ministros
de Asuntos Exteriores de la OTAN: Lester Pearson (Canada),
Gaetano Martino (Italia) y Halvard Lange (Noruega). El informe
proponia dar un nuevo impulso a la consulta politica entre los
paises miembros sobre todos los aspectos de las relaciones entre
el Este y Occidente, asi como incrementar la cooperacion entre
los socios en unos momentos en los que la crisis de Suez habia
mostrado la fragilidad de la solidaridad transatlantica.

Este informe, junto con el informe Harmel publicado en 1967 de-
ben considerarse los primeros pasos de la OTAN hacia un enfoque
mas cooperativo de las cuestiones de seguridad, un concepto que
adquiriria una creciente importancia en los afios posteriores al fin
de la Guerra Fria.

8 Wampler, R. A. (1990). NATO Strategic Planning and Nuclear Weapons 1950-57.
Nuclear History Program Occasional Paper 6. College Park, Center for International
Security Studies.

9 NATO - News. (13 Dec. 2016). The Three Wise Men Report and the origins of the
NATO Science for Peace and Security Programme. Disponible en: https://www.nato.
int/cps/en/natohg/news_139363.htm
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La doctrina de la respuesta flexible y el cuarto concepto
estratégico (1968)

Muy pronto, un concepto estratégico tan categorico como era
el de represalia masiva empezd a ser cuestionado. El principal
motivo era que la Unidn Soviética habia desarrollado extraordi-
nariamente su capacidad nuclear, incluyendo sus capacidades de
misiles balisticos, por lo que, a medida que iba aumentando su
potencial nuclear, disminuia la ventaja comparativa de la OTAN en
la disuasién, hasta el punto de que esta habia quedado anulada.

La disuasion basada ahora en el equilibrio nuclear pas6 a de-
nominarse destruccion mutuamente asegurada, o popularmente
MAD por su acréonimo en inglési0, Venia a afirmar que ninguna
de las dos superpotencias estaba dispuesta a lanzar un ataque
nuclear masivo, en el entendimiento de que la capacidad nuclear
residual que le quedase a la potencia atacada seria suficiente
para destruir al agresor. Pero la disuasion nuclear no impedia a
la Unidn Soviética amenazar la posicion aliada en crisis locales,
como ocurrié durante la segunda crisis en Berlin de 1958-1962,
por lo que el problema que se le planteaba a la OTAN era el de
cOémo reaccionar ante amenazas que estaban por debajo del um-
bral de un ataque total. La conclusién a la que se llegé era la de
que, el incremento de las capacidades nucleares soviéticas, habia
convertido en obsoleta la Estrategia de Represalia Masiva, y que
no se podia justificar desencadenar una guerra nuclear total por
crisis de alcance limitado, como era la de Berlini!,

La respuesta llego con la llegada a la Casa Blanca en 1961 de la
nueva administracion americana del presidente Kennedy. En su
discurso inaugural describié a unos Estados Unidos y una Unién
Soviética, que competian para «alterar ese equilibrio incierto de
terror que gobierna la guerra final de la humanidad»!2. Los Esta-
dos Unidos comenzaron ahora a defender una postura no nuclear
mas fuerte para la OTAN vy la necesidad de desarrollar una estrate-

10 Extended deterrence and mutual assured destruction: 1950-1968. (1982). The
Adelphi Papers, 22:175, pp.6-12. DOI: 10.1080/05679328208457401

11 Adan Garcia, A. 1. (Abril 2019). 70 afios de evolucion estratégica en la OTAN.
Documento Marco IEEE, 14. Enlace web IEEE y/o enlace bie3.

12 John F. Kennedy: Inaugural Address. U.S. Inaugural Addresses. (1989). Disponible
en: https://www.bartleby.com/124/pres56.html. Este término habia sido anticipado
por Albert Wohlstetter, de la RAND Corporation, en un articulo aparecido en la revista
Foreign Affaires en enero de 1958. Ver: The Delicate Balance of Terror. RAND. Disponi-
ble en: https://www.rand.org/pubs/papers/P1472.html
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gia de respuesta flexible!3 en el que se utilizase una amplia gama
de opciones diplomaticas, politicas, econdmicas y militares para
disuadir un ataque enemigo, mas alla de las armas nucleares.

Hacia mediados de la década de los sesenta, la resistencia inter-
na de varios paises a este concepto estratégico habia quedado
superada, especialmente tras la salida de Francia de la estructura
militar integrada en 1966, por lo que la Alianza adopto su cuarto
concepto estratégico de la OTAN, o Concepto estratégico general
para la defensa del area de la Organizacion del Tratado del Atlan-
tico Norte (MC 14/3), el 16 de enero de 196814,

La estrategia de respuesta flexible proponia contrarrestar una
situacion desfavorable de equilibrio nuclear pero superioridad
convencional soviétical®, identificando tres tipos de respuestas
militares frente a una agresion: defensa directa para derrotar la
agresion en el nivel en el que el enemigo eligiera luchar; escalada
deliberada que afadia una serie de posibles pasos para derrotar
la agresion, al aumentar la amenaza de empleo de armas nuclea-
res a medida que la crisis se intensificara; finalmente, respuesta
nuclear generalizada, vista como el ultimo factor disuasorio.

Aunque muchos europeos dudaban de que, en el tramo final de la
escalada, un presidente de los Estados Unidos estuviera dispuesto
a sacrificar una ciudad estadounidense por una ciudad europeal®,
la realidad es que, tanto el nuevo concepto estratégico (MC 14/3)
como el documento complementario Medidas para implementar el
conceptoe para la defensa del drea de la OTAN (MC 48/3) se mos-
traron tan inherentemente flexibles, en sustancia e interpretacion,
que siguieron siendo validos hasta el final de la Guerra Fria.

El Informe Harmel y el enfoque cooperativo de la
seguridad aliada

Mientras fijaba sus objetivos estratégicos para los siguientes 20
anos, la OTAN decidié redactar en 1966 un informe que con-

13 Legge, J. M. (1983). Theater Nuclear Weapons and the NATO Strategy of Flexible
Response. RAND Corporation. P. 8.

14 NATO Archives: NATO Strategy Documents 1949-1969.

15 Ppara ello, la Union Soviética contaba, ademas de una creciente capacidad nuclear,
con 80 divisiones que podia lanzar contra Europa Occidental en el plazo de 4 a 15
dias. Ver: Decisions of Defence Planning Committee in Ministerial Session (DPC/D
(67)23). (11 de mayo de 1967). Disponible en: https://www.nato.int/docu/stratdoc/
eng/a670511a.pdf

16 Legge, J. M. Op. cit., p. 39.

32



Los ocho conceptos estratégicos de la historia aliada

templase la seguridad desde un doble enfoque politico y militar.
El Informe Harmel o el Informe sobre las tareas futuras de la
Alianzal’ se redacto en el contexto del cuestionamiento por algu-
nos aliados de la relevancia de la OTAN provocado por la retirada
de Francia de la estructura militar integrada!s.

En el mismo, se defendia la necesidad de mantener una defensa
adecuada mientras se proponia reducir las tensiones en las rela-
ciones Este-Oeste buscando soluciones politicas a los problemas
subyacentes que dividian Europa. Para ello, el informe definia dos
tareas especificas: una politica, con la formulaciéon de propuestas
para reducciones equilibradas de fuerzas en el Este y el Oeste
de Europa y otra militar, con la defensa de las zonas expuestas,
especialmente el Mediterraneo.

El Informe Harmel introdujo la nocion de disuasion y detente,
ampliando el Informe de los reyes magos, lo que permitiria a la
OTAN dar, a partir de 1991, los primeros pasos de la OTAN hacia
un enfoque mas cooperativo de las cuestiones de seguridad.

Entre 1967 y 1991, todavia hubo momentos de gran tension en-
tre los dos blogues, como ocurrié con la invasidn soviética de
Afganistan en 1979, o el despliegue de misiles SS-20 soviéticos.
A esto ultimo, la OTAN reaccion6 adoptando su Decisiéon de doble
via en diciembre de 19791°: ofrecid al Pacto de Varsovia una limi-
tacion mutua de misiles balisticos de alcance medio e intermedio,
al tiempo que amenaz6 a Moscl, en caso de no aceptar esta
propuesta, con desplegar misiles tacticos Pershing y misiles de
crucero en Europa, lo que finalmente termind por hacer.

A mediados de los afios ochenta, la situacién de equilibrio estraté-
gico se rompid con la que se denominé Revolucién en los asuntos
militares?® (RMA), una nueva estrategia de compensacion lanzada
por los Estados Unidos en la cual se confiaba en la tecnologia para
contrarrestar la superioridad convencional y nuclear con que con-

17 NATO. (13-Dec.-1967). Official text: The Future Tasks of the Alliance: Report of the
Council (‘The Harmel Report’). Disponible en: https://www.nato.int/cps/en/natohq/
official_texts_26700.htm

18 Locher, A. and Nuenlist, C. (eds.). (2004). Parallel history project on NATO and the
Warsaw Pact (PHP). The Future Tasks of the Alliance: NATO’s Harmel Report, 1966/67.
PHP Publications Series. Washington, D.C., Zurich. P. 4.

19 The Euromissile Showdown. Air Force Magazine. Disponible en: https://www.airfor-
cemag.com/article/the-euromissile-showdown/

20 Chapman, G. (2003). An Introduction to the Revolution in Military Affairs. XV Amal-
di Conference on Problems in Global Security. Helsinki. Disponible en: http://www.
lincei.it/rapporti/amaldi/papers/XV-Chapman.pdf
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taba la Unidn Soviética. Fruto de esa concepcion tecnoldgica de la
guerra, fueron los desarrollos armamentisticos que configuraron
los conflictos de los afios noventa y de la primera década de este
siglo, como los misiles guiados por laser, los sistemas de mando y
control informatizados, los drones, o los aviones invisibles, entre
otras capacidades militares, que permitieron a los aliados adquirir
una ventaja decisiva sobre una Unidén Soviética incapaz de seguir
el ritmo acelerado impuesto por los norteamericanos.

Al mismo tiempo, el temor soviético a caer de nuevo en una escalada
gue no podia permitirse, junto con sus dificultades internas que se
conocerian afios después, crearon un nuevo clima propicio a la disten-
sién que permitid la firma de los acuerdos entre Estados Unidos y la
Unidn Soviética sobre limitaciones de armas estratégicas y sistemas
de misiles antibalisticos, (SALT I y SALT II, este ultimo no ratifica-
do), asi como la firma de las Conversaciones de reduccion de armas
estratégicas entre Estados Unidos y la Unién Soviética (START) y el
Tratado sobre fuerzas nucleares de alcance intermedio (INF).

El quinto concepto estratégico aliado (1991) y el fin de la
GUERRA FRIA

Durante la Guerra Fria, el papel estratégico de la Alianza como
elemento disuasorio de la guerra fue indiscutible, lo que se tra-
dujo en que la OTAN nunca tuviera que defenderse. Pero, con su
fin, el formidable adversario que habia sido la Unidn Soviética
desaparecié y Rusia junto con los paises del Pacto de Varsovia,
se convirtieron en socios (partners) de la OTAN, incluso en mu-
chos casos en nuevos candidatos a miembros. La OTAN se trans-
formd, después de 1990, en un actor estratégico mas proactivo
adoptando un enfoque mas amplio y ambicioso de su estrategia,
de manera que los conceptos basicos de disuasion y defensa se
complementaron con las nociones de cooperacion y seguridad, al
tiempo que se amplid el radio de accidon de la Alianza fuera del
area recogida en el Tratado de Washington?21,

El quinto concepto estratégico aprobado por los jefes de Estado y
de Gobierno de la OTAN en su Cumbre de Roma en noviembre de
1991 reflejaba, con una visién optimista, las turbulencias politicas
y militares y la incertidumbre de la época, con revueltas populares
en las naciones de Europa central y oriental, los Estados Unidos

21 Ruiz Palmer, D. A. (2012). Two decades of operations: taking stock, looking ahead.
NATO Review. Chicago. Summit special edition.
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interviniendo en el Golfo Pérsico al frente de una coalicidon y con
Yugoslavia desintegrandose en medio de una brutal guerra civil.

La evaluacién que hizo la OTAN de estos desarrollos, le llevd a
la conclusion de que el entorno de seguridad habia experimen-
tado una profunda transformacién y la amenaza soviética habia
desaparecido. No obstante, el propdsito esencial de la OTAN de
«salvaguardar la libertad y la seguridad de todos sus miembros
por medios politicos y militares» seguia siendo valido en el nue-
vo contexto de seguridad, asi como la necesidad de preservar el
equilibrio estratégico dentro de Europa. Como consecuencia, los
aliados decidieron adoptar «un enfoque amplio de seguridad a
través del didlogo, la cooperacion y el mantenimiento de las ca-
pacidades de defensa colectiva, tres elementos de la politica de
seguridad aliada que se refuerzan mutuamente»22,

En definitiva, el colapso del poder militar soviético, y el surgimiento
de los Estados Unidos como la Unica hiperpotencia?? global planted
nuevamente la cuestién de la utilidad de la Alianza, al tiempo que
la sustitucién de la masa por la tecnologia impulsé a los aliados a
una carrera en pos de la reduccidon de sus ejércitos?4. La solucion
a las dudas existenciales sobre el papel que podia desempefiar la
OTAN en una Europa postsoviética fue la de apostar por una con-
tribucidn a la gestion de crisis y el control de conflictos fuera de su
ambito geografico tradicional, un concepto que se vio favorecido
por el resurgir, a partir de 1991, de los conflictos en los Balcanes.

En julio de 1992, los aliados acordaron considerar, caso por caso,
la posibilidad de participar en actividades de mantenimiento de la
paz bajo los auspicios de la Organizacién para la Seguridad vy la
Cooperacion en Europa. Este compromiso se amplié en diciembre
siguiente para incluir actividades de las Naciones Unidas en el
ambito del capitulo VII de la Carta de San Francisco.

El sexto concepto estratégico aliado (1999) y las lecciones de
los Balcanes

Las lecciones aprendidas en estos anos de guerras balcénicas lle-
varon a la Alianza al convencimiento de que, en el futuro, la OTAN

22 NATO. (07-Nov.-1991). Official text: The Alliance’s New Strategic Concept . Dispo-
nible en: https://www.nato.int/cps/en/natohqg/official_texts_23847.htm

23 |es Etats-Unis : hyperpuissance ou empire? Cairn.info. Disponible en : https://
www.cairn.info/revue-cites-2004-4-page-139.htm

24 Adén Garcia, A. 3. Op. cit., p.19.
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podia, y debia, desempefiar un papel mas activo en las operacio-
nes de gestion de crisis, incluso si la zona de intervencion estaba
fuera del area del Tratado del Atlantico Norte y la operacién no
implicaba compromisos de defensa colectiva. Para estas opera-
ciones que se conocieron como de Articulo n.° 5, la Alianza podia
servirse del articulo 4 del Tratado en el que los aliados se com-
prometian a «consultar juntos cuando, en opinién de cualquiera
de ellos, la integridad territorial, la independencia politica o la
seguridad de cualquiera de las Partes estd amenazada».

En la Cumbre de Washington de 1999, coincidiendo con el 50
aniversario de la OTAN, los aliados adoptaron un nuevo concepto
estratégico?®> basado en una definicion amplia de la seguridad,
gue reconocia la importancia de los factores politicos, econémi-
cos, sociales y ambientales ademas de la dimension de defensa.
En un contexto estratégico definido como prometedor, pero que
habia sufrido importantes cambios desde el final de la Guerra
Fria, la transformacién del concepto de defensa colectiva por el
de seguridad compartida, abrio el debate sobre el papel que de-
beria jugar la OTAN en el futuro.

Para resolverlo, el nuevo concepto estratégico proponia mantener
«una combinacién adecuada de fuerzas nucleares y convenciona-
les con base en Europa»?®, que las hiciera creibles para cumplir
con la gama completa de misiones de la Alianza. Las tareas de
seguridad fundamentales de una OTAN que no se considera ad-
versaria de ningun pais, eran la seguridad mediante la resolu-
cion pacifica de conflictos, la consulta y la disuasion y defensa,
a las que se agregaban ahora la gestion de crisis y la asociacion
(partnership).

Para convertir la Alianza en un instrumento efectivo de poder y
proyeccion militar de alcance global, la OTAN aprobd en Praga
en 2002 dos importantes iniciativas: la denominada Compromiso
de capacidades de Praga (PCC) y la mas conocida como Fuerza
de respuesta de la OTAN (NRF). La primera suponia una clara
apuesta por mejorar la capacidad militar de los socios europeos,
priorizando la inversidon en aquellas capacidades militares que
eran tecnoldégicamente avanzadas. Ahora bien, el problema que

25 NATO Review, N.© 2. (Summer 1999). Pp. 19-22. Disponible en: https://www.nato.
int/docu/review/1999/9902-04.htm

26 North Atlantic Treaty organization. (24 Apr. 1999). The Alliance’s Strategic Concept.
Approved by the Heads of State and Government participating in the meeting of the
North Atlantic Council in Washington D.C. Press Release NAC-S(99) 65. Issued on 24 Apr.
1999. Disponible en: https://www.nato.int/cps/en/natolive/official_texts_27433.htm
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tenia era que se trataba solo de una declaracion politica, sin fuer-
za legal vinculante, y lo que es mas importante, sin que llevara
aparejada algun tipo de compromiso de gasto por lo que, en la
época de los «dividendos de la paz», fue pronto abandonada.

Mas importante fue la aprobacion de una Fuerza de respuesta
OTAN (NRF) definida como «una fuerza robusta, de alta dispo-
nibilidad, capaz de desplegar rapidamente cuando y donde fuera
requerida y de participar en todo el espectro de las misiones
OTAN»27 y cuya operatividad deberia alcanzarse en 2006. Esta
fuerza debia ser el catalizador de toda la transformacion de la
OTAN, al actuar como motor para incrementar las capacidades
militares de los aliados europeos. De esta forma, aunque su di-
mension fuera pequefia (hasta 20.000 hombres), debia estar en
condiciones de interoperar sin demasiados problemas con los
norteamericanos.

Con relacion a la actuacion fuera de area y la lucha contra el te-
rrorismo, intrinsecamente ligada a las capacidades nacionales, la
OTAN tomo¢ la decision de hacerse cargo de la Misidén de Asisten-
cia a Afganistan (ISAF) bajo mandato de NN. UU. Esta mision fue
considerada por el secretario general de la Organizacion, Jaap de
Hoop, como la «maxima prioridad de la OTAN» 28 y asi lo seria en
los afios siguientes.

El séptimo concepto estratégico aliado (2010) y las nuevas
amenazas

La necesidad de respuestas ante ataques terroristas como los de
septiembre de 2001 en los Estados Unidos obligé a la Alianza a
abordar cambios sustanciales en su estrategia, de manera que
reflejase un entorno de seguridad que ya no se limitaba geografi-
camente a Europa. En noviembre de 2006 se dio un primer paso
en la nueva direccion cuando los lideres de la OTAN aprobaron
la Orientacidn politica integral que establecia el marco y las prio-
ridades en cuanto a capacidades de planeamiento e inteligencia
de la Alianza para los préximos 10 a 15 afios, en un entorno de

27 NATO Response Force. Disponible en: https://www.nato.int/cps/en/natohg/to-
pics_49755.htm

28 Sarmelando, J. (6 de enero de 2004). El nuevo secretario general de la OTAN
sitla a Afganistan como primera tarea. ABC. Disponible en: https://www.abc.es/in-
ternacional/abci-nuevo-secretario-general-otan-situa-afganistan-como-primera-ta-
rea-200401060300-230488_noticia.html
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seguridad en el que la Alianza reconocia la posibilidad de eventos
impredecibles.

Posteriormente, en la Cumbre de Estrasburgo-Kohl de abril de
2009, los lideres aliados respaldaron la Declaracion sobre la se-
guridad de la Alianza que, entre otras cosas, pedia un nuevo
concepto estratégico. Esto provocd un debate y un analisis ex-
haustivos de los problemas de la Alianza y ofrecié una oportuni-
dad para repensar, cambiar las prioridades y reformar una OTAN
Cuyos socios se encontraban sumidos en una grave crisis eco-
nomica. Asi surgio el concepto estratégico de 2010 Compromiso
activo, defensa moderna que se aprobo en la Cumbre de Lisboa
en noviembre de 2010.

El nuevo concepto estratégico recogia las experiencias expedi-
cionarias de la primera década de este siglo y contemplaba, con
cierta autocomplacencia, una zona euroatlantica en paz y una
Rusia convertida en partner, lo que hacia poco probable un ataque
convencional contra el territorio de la OTAN. Ahora, la proliferacion
nuclear y de otras armas de destruccién masiva asociadas al em-
pleo de misiles balisticos, junto con el terrorismo, la inestabilidad
en las fronteras, los ciberataques o la seguridad energética habian
pasado a convertirse en las nuevas amenazas para la Alianza.

De esta manera, junto con la tradicional defensa colectiva, la
OTAN incorpord la gestidon de crisis y la seguridad cooperativa
como tareas centrales esenciales. La gestidn de crisis se orienta-
ba al empleo de las herramientas politicas y militares necesarias
para gestionarla antes de que se convirtieran en conflictos, asi
como detener los conflictos en curso que afectaran la seguridad
de la Alianza y ayudar a consolidar la estabilidad en situaciones
posteriores a un conflicto de manera que se contribuyese a la
seguridad euroatlantica.

Por su parte, la seguridad cooperativa estaba dirigida a la esta-
bilidad en los paises fronterizos a los que la OTAN les ofrecia la
posibilidad del partenariado fundamentalmente en los campos
del control de armamentos, la no proliferaciéon y el desarme
y hacia los que mantenia la puerta abierta al ingreso en la
Alianza siempre que fueran europeos y democraticos (no asi a
los paises del norte de Africa) y que cumplieran con los estan-
dares de la OTAN.

La Alianza fue desplazando el centro de gravedad de la seguridad
continental desde Europa central, situdndolo cada vez mas en la
periferia. Con unos paises europeos estables y con las potencias
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europeas convertidas en proveedores de seguridad, la estrategia
aliada mas convencional se orientd hacia un reforzamiento de la
defensa en los flancos vulnerables del continente?®,

Al mismo tiempo la reduccion de fuerzas que se produjo en estos
afios en Europa llevd a la OTAN a insistir en la necesidad de au-
mentar la interoperabilidad entre las distintas fuerzas europeas v,
principalmente, entre estas y las norteamericanas. Para lograrlo, la
Cumbre de Chicago de 2012 lanz6 la iniciativa de Smart Defence39,
dirigida una vez mas a reducir los déficits de capacidades europeas
a través de mecanismos como el pool&sharing de recursos, o la
especializacion nacional en determinadas tareas militares.

Al mismo tiempo, los ataques cibernéticos sobre las estructuras
criticas de Estonia en el 2007 pusieron de manifiesto la fragilidad
de las defensas de la OTAN en este campo, por lo que colocd
la ciberseguridad en el centro de su agenda transatlantica con
la creacién de un Centro Ciber de Excelencia, precisamente en
Tallin, la capital estonia. Tanto el concepto estratégico, como la
declaracion final de la Cumbre de la OTAN de Chicago3?!, subraya-
ron el incremento en el nimero y en el coste de los ciberatagues
a las sociedades europeas y la necesidad de realizar mayores
esfuerzos para afrontarlos.

En cuanto a la estrategia nuclear, la OTAN mantuvo su tradicional
politica nuclear de los tres noes: «no hay intencién, no hay plan,
y no hay razén para emplazar armas nucleares en el territorio
de los nuevos miembros»32, en el entendimiento de que los ar-
senales actualmente existentes en Europa eran suficientes para
mantener el equilibrio nuclear y evitar caer en la trampa de una
nueva escalada.

La década de 2010 y los cambios en el entorno de seguridad

Sin embargo, la situaciéon de relativa tranquilidad estratégica
de finales de la primera década de este siglo iba muy pronto a
cambiar con los nuevos acontecimientos internacionales. Las pri-

29 Simon, L. (April-May 2015). Understanding US Retrenchment in Europe. Survival.
International Institute for Strategic Affairs., Pp. 162-165.

30 Giegerich, B. (June/July 2012). NATO s Smart Defense: Who is Buying. Survival,
vol. 54, n.° 3, IISS, pp. 69-77.

31 NATO. (2021). Chicago Summit Declaration. Disponible en: http://www.nato.int/
cps/en/natohgq/official_texts_87593.htm?selectedLocale=en

32 pifer,S.(2020).USnukesinPolandareatruly badidea. Brookings. Disponibleen: https://www.
brookings.edu/blog/order-from-chaos/2020/05/18/us-nukes-in-poland-are-a-truly-bad-idea/
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maveras arabes de 2011 y la intervencidon de Rusia en Ucrania en
2014 pusieron de manifiesto las dificultades que tenia la Alianza
para contener a Rusia en el este y afrontar los riesgos y amena-
zas procedentes de la orilla sur del Mediterraneo. La Alianza se
vio obligada a adaptar sobre la marcha su estrategia a las nuevas
circunstancias de seguridad, sin modificar el concepto estratégico
dado la falta de consenso, y lo hizo a través de decisiones ad hoc
tomadas en las distintas cumbres aliadas.

Asi, en la Cumbre de Gales de septiembre de 2014, los aliados
aprobaron el llamado Plan de accion para la preparacion (RAP) que
contemplaba un incremento de la Fuerza de Respuesta OTAN (NRF)
hasta 40.000 efectivos, asi como la creacién de una Fuerza Conjunta
de Muy Alta Disponibilidad (VJTF) compuesta de cinco batallones y
capaz de desplegar en un periodo inferior a cinco dias. Estas me-
didas, junto con la activacion de un Cuartel General de la Division
Multinacional Sureste en Bucarest (inaugurado en diciembre 2015)
y un compromiso de todos los aliados de aumentar su gasto de de-
fensa al 2 % de su producto interno bruto para 202433, debian ser
suficientes para dar respuesta a una Rusia cuyas acciones agresivas
constituian una amenaza para la seguridad euroatlantica*.

Al mismo tiempo, la situacion en Iraq, Siria, o Libia, asi como la ame-
naza terrorista —que afectaba en mayor o menor medida a todos
los aliados— vy la preocupacion de los paises del sur de Europa por la
situacion en el Mediterraneo, llevo a la OTAN al convencimiento de
la necesidad de estabilizar una region a la que tradicionalmente se
le habia venido prestando poca atencion. En la cumbre de ministros
de defensa de junio de 2015, la Alianza aprobd una declaracién po-
litica en la que se afirmaba la necesidad de proporcionar una vision
de 3603> grados frente a los desafios y amenazas.

33 Ladecision del 2 % se entendia que no era realista, pero asumio en los afios siguientes
una importancia politica mas alla de su valor nominal, en unos momentos en los que se
habia reducido la huella de los Estados Unidos en Europa y se habia producido una impor-
tante reduccidn en la capacidad militar europea. Ver: The Politics of 2 Percent: NATO and
the Security Vacuum in Europe - Carnegie Europe - Carnegie Endowment for International
Peace. [Consulta: 16 de septiembre de 2021]. Disponible en: https://carnegieeurope.
eu/2015/09/02/politics-of-2-percent-nato-and-security-vacuum-in-europe-pub-61139
34 La pugna de intereses que supone el AUKUS. [Consulta: 20 de septiembre de
2021]. Disponible en: https://atalayar.com/content/la-pugna-de-intereses-que-supo-
ne-el-aukus?_se=aWZjb2lvQG9jLm1kZS5lcw%3D%3D.

Ruiz, R. (Julio/agosto 2021). En la Cumbre de Madrid de 2022 se aprobara el nuevo
concepto estratégico de la Alianza. Revista Espafiola de Defensa N.° 385, p. 9.

35 NATO. (25 Jun. 2015). Official text: Statement by NATO Defence Ministers. [Con-
sulta: 21 de septiembre de 2021]. Disponible en: https://www.nato.int/cps/en/nato-
hg/news_121133.htm
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Un afio después, en la Cumbre de Varsovia de 2016, la OTAN
introdujo el concepto de proyeccion de estabilidad entendido, en
términos generales, como una combinacion de las misiones de
gestion de crisis y de seguridad cooperativa recogidas en el con-
cepto estratégico de 201036 y cuyo objetivo seria el de conformar
el entorno estratégico de las regiones vecinas haciéndolas mas
seguras y estables, lo que redundaria en el interés de la Alianza.

En la misma direccion, en la Cumbre de Varsovia celebrada del 8
al 9 de julio de 2016, los aliados anunciaron una serie de medi-
das encaminadas a reforzar este concepto y que se concretaron
en un mayor apoyo al desarrollo de capacidades de socios como
Ucrania, Georgia, Irak y Jordania, asi como diversas actividades
de seguridad maritima en el Mediterraneo y el Egeo dirigidas al
control migratorio y apoyo a la Coalicién Global de Lucha contra
el Daesh. Al mismo tiempo, se cred en Napoles un Hub dirigido
estratégicamente hacia el sur, entendido como un elemento de
contacto, consulta y coordinacion3’ y que debia convertirse en
uno de los pilares fundamentales de la respuesta de la Alianza a
conflictos como los de Siria, Libia, o Iraq, asi como a situaciones
de crisis como las producidas por las inmigraciones ilegales hacia
Europa.

Mas recientemente, el convencimiento de que la OTAN necesi-
taba prepararse mejor para conflictos de alta intensidad, llevd a
la aprobacion en la Cumbre de Bruselas de junio de 2018, de la
denominada iniciativa de preparacion (NRI) de la OTAN. Conocida
como los cuatro treinta, la iniciativa exige a los Estados miem-
bros de la OTAN mantener colectivamente 30 batallones meca-
nizados, 30 buques navales y 30 escuadrones aéreos listos para
ser empleados por la OTAN dentro de los 30 dias posteriores a la
activacion3s,

Este acuerdo forma parte de un paquete de iniciativas cuyo obje-
tivo es aumentar la capacidad de la OTAN para responder rapida-
mente a las crisis mejorando la movilidad estratégica en Europa,

36 Diaz-Plaja, R. (S. f.). What Does NATO Need to ‘Project Stability’ in Its Neighbour-
hood? P. 4.

37 The «Nebulous» Naples Hub: Is There a Strategic Direction for the South? Nato
Defense College Foundation. [Consulta: 16 de septiembre de 2021]. Disponible en: ht-
tps://www.natofoundation.org/food/the-nebulous-naples-hub-is-there-a-strategic-di-
rection-for-the-south-alessandro-minuto-rizzo/

38 NATO. (07 Jun. 2018). News: Defence Ministers to agree NATO Readiness Initiative.
[Consulta: 16 de septiembre de 2021]. Disponible en: https://www.nato.int/cps/en/
natohg/news_155348.htm
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asi como agilizar el proceso de toma de decisiones politicas y
militares de la Alianza. De esta manera, la OTAN recuperaba la
preferencia por las misiones del articulo 5 relativas a la disuasion
y a la defensa colectiva, en detrimento de la gestidn de crisis que
habia dominado las intervenciones aliadas de la primera década
del siglo.

Hacia un octavo concepto estratégico de la OTAN

No obstante, detras de todas estas iniciativas y de las nume-
rosas, y en muchos casos razonables, reticencias que plantean
las naciones aliadas, la OTAN necesita, mas de una década des-
pués, actualizar un concepto estratégico, muchos de cuyos tér-
minos han quedado superados por los acontecimientos de los
Ultimos afios. Asi parecié entenderlo cuando encargd a un grupo
de expertos la preparacion de un informe titulado Unidos por
una nueva era3°, que fue emitido en noviembre de 2020 y cuyas
propuestas para la agenda de la OTAN 203049 fueron aceptadas
durante la cumbre de Bruselas.

Estas incluian la elaboraciéon de un nuevo concepto estratégico
que sustituya a la estrategia de 2010 y recoja la experiencia de
conflictos como Libia, Siria, Irak o Afganistan centrados en la
lucha contra el terrorismo, asi como los nuevos desafios plantea-
dos por el revisionismo ruso. También debera el nuevo concepto
estratégico abordar las implicaciones en los préximos afios para
la Alianza de la permanente inestabilidad en el Mediterraneo y
el Sahel, el crecimiento exponencial de los ataques cibernéticos
e hibridos, o la permanente amenaza del terrorismo. Todo esto
junto con una China emergente y cada vez mas poderosa que
esta cuestionando el equilibrio de poder global, y las nuevas tec-
nologias disruptivas que transforman continuamente nuestras
sociedades.

También pesaran de una manera importante aspectos tales como
la exigencia europea de una mayor autonomia estratégica, o las
consecuencias de la retirada norteamericana de Afganistan y su
preferencia por las alianzas regionales en Asia-Pacifico. Como
afirmara el ministro de Asuntos Exteriores francés Le Drian, «La

39 201201-Reflection-Group-Final-Report-Uni.pdf. Disponible en: https://www.nato.
int/nato_static_fl2014/assets/pdf/2020/12/pdf/201201-Reflection-Group-Final-Re-
port-Uni.pdf

40 2106-factsheet-nato2030-en.pdf. Disponible en: https://www.nato.int/nato_sta-
tic_fl2014/assets/pdf/2021/6/pdf/2106-factsheet-nato2030-en.pdf
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proxima cumbre de la OTAN en Madrid sera la culminacién del
nuevo concepto estratégico. Obviamente, lo que acaba de suce-
der tendra que ver con esta definicion»*1,

El nuevo concepto estratégico, el octavo desde la fundacion de la
Alianza, sera aprobado en la Cumbre de Madrid en junio de 2022
y sefalara indudablemente un reajuste importante en las prio-
ridades estratégicas de la Alianza en una época marcada por el
«retorno de la rivalidad sistémica y de auge de amenazas globa-
les»%2, El nuevo concepto estratégico debera reflejar una cultura
estratégica basada en intereses comunes y reforzar un vinculo
transatlantico que se ha debilitado en los ultimos afios. También
debera servir para aumentar la capacidad operativa de los aliados
frente a las amenazas actuales y potenciales.

El éxito en lograr unas metas tan ambiciosas sera la mejor prue-
ba de la utilidad y de la credibilidad de una Alianza que sigue es-
tando basada en el compromiso solidario de la defensa colectiva.
Como afirmara el secretario general Stoltenberg en su discurso
ante el Congreso de los Estados Unidos en abril de 2019 «La fuer-
za de una nacion no solo se mide por el tamafio de su economia,
o el numero de sus soldados, sino también por el nUmero de sus
amigos»43. Y la OTAN es, hoy por hoy, el mejor foro que tienen
norteamericanos y europeos para serlo.

4l Sous-marins australiens: Jean-Yves Le Drian dénonce une «rupture majeure de
confiance» avec les Etats-Unis et I’Australie. (18/9/2021). Le Monde. Disponible en:
https://www.lemonde.fr/international/article/2021/09/18/sous-marins-australiens-
jean-yves-le-drian-denonce-une-rupture-majeure-de-confiance-avec-les-etats-unis-
et-l-australie_6095174_3210.html

42 Eslo que recomienda en su informe OTAN 2030: unidos para una nueva era el «gru-
po de sabios» designados por el secretario general en noviembre de 2020 como la me-
jor respuesta aliada. NATO 2030 - United for a New Era. Global Review. [Consulta: 22
de septiembre de 2021]. Disponible en: https://www.global-review.info/2020/12/29/
nato-2030-united-for-a-new-era/

43 NATO. (3 Apr. 2019). Opinion: NATO: good for Europe and good for America. Ad-
dress to the United States Congress by NATO Secretary General Jens Stoltenberg.
[Consulta: 20 de septiembre de 2021]. Disponible en: https://www.nato.int/cps/en/
natohqg/opinions_165210.htm?selectedLocale=en
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