Un nuevo concepto
de seguridad
para la Alianza Atlantica

Manfred Woerner

6lo hace unos anos contemplabamos una visién de Europa unida y
libre, en la cual las relaciones entre los pueblos no se basarian
Unicamente en las ideologias y en el poder militar, sino también en
la tolerancia y en los valores democraticos comunes. Ahora un
vacio se ha abierto entre esta vision de un nuevo orden de paz en Europa
y nuestra voluntad de pagar el precio de hacerlo realidad. Este vacio
produce una inestabilidad y mina la credibilidad de las instituciones
occidentales que han ayudado a fomentar el cambio. Hoy en dia, cuatro
anos después de la caida del muro de Berlin, ya no es la euforia la que
domina la agenda europea, sino el desorden y la crisis de confianza.

Hay que ser honestos. La sociedad internacional ha fracasado en
atajar con efectividad el conflicto en la antigua Yugoslavia, y este fracaso
afecta a todas las instituciones. Mas aun, Somalia nos recuerda lo dificil
que es acertar en el complejo equilibrio entre los deseos de intervenir y
los problemas de llevar estos deseos a la practica. ;Quiere esto decir que
deberiamos abandonar nuestro objetivo de crear un nuevo orden
internacional? ;Debemos dejar el mundo en poder de las fuerzas del
desorden y limitarnos a defender nuestra seguridad nacional, o como
mucho, a contener los focos de crisis para prevenir su desbordamiento?

Mi respuesta es, rotundamente, no. No podemos vivir seguros
rodeados del caos. No creo que debamos rendirnos ante el pesimismo:
debemos enfrentarnos al nuevo entorno estratégico; tenemos que darnos
cuenta de que el fin de la guerra fria no ha traido consigo ni el fin de la
historia, ni de una visién de seguridad para el futuro. La seguridad todavia
tiene un precio, y debemos pagarlo.

Esto es especialmente cierto en lo que respecta a la antigua
Yugoslavia. A pesar de nuestros esfuerzos para acabar con la violencia,
nuestros actos se han quedado cortos. No quiere decir que no hayamos
hemos hecho nada. Los esfuerzos en el campo humanitario, por ejemplo,
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son inmensos, y Espafia merece un amplio margen de responsabilidad por
ello. Hay que decir también que estos esfuerzos humanitarios han tenido
éxito: los valientes miembros de UNPROFOR y ACNUR quizd hayan
salvado cientos o miles de vidas, a menudo arriesgando las suyas. Pero
estas acciones valientes y atrevidas no pueden cambiar el hecho de que
la ex Yugoslavia, aun siendo un problema moralmente complicado, es
también un problema de seguridad, pues las consecuencias de las
equivocaciones en la gestion de los conflictos regionales pueden tener
otras consecuencias mas serias que las que estamos dispuestos a admitir.

En primer lugar, existe el riesgo de que este conflicto se convierta en
un precedente sobre la gestiéon de crisis en el futuro. Durante casi dos
aios, la comunidad internacional trabajé de acuerdo con el minimo
denominador comun, reaccionando al curso de los acontecimientos, pero
impotente en ejercer alguna influencia sobre ellos. Uno sélo tiene la
esperanza de que no haya inducido a otros posibles agresores en nuestro
continente a llegar a la conclusiéon de que los territorios pueden ser
arrebatados por la fuerza y sus poblaciones trasladadas en masa sin
demasiados problemas.

En segundo lugar, existe el peligro de que, a la vez que el destino de
Europa es incierto, tome fuerza un concepto maximalista y xen6éfobo de
nacionalismo en el continente.

En tercer lugar, es de crédulos el pensar que un conflicto regional se
mantendra asi eternamente o se extinguira por si solo. ;Qué es lo que
evitaria que un agresor con éxito no preste atencién a otros territorios y
pueblos, especialmente si estan seguros de quedarse con el botin?

Por 1ltimo, es totalmente inaceptable que la comunidad internacional
intente ampliar su seguridad a expensas de otros. Es moralmente desecha-
ble y tarde o temprano se volvera contra nosotros. Al final la conclusiéon
es que ningun grupo étnico se encontraria seguro en ninguna parte si el
concepto del estado étnicamente “puro” echa raices.

;Quiere esto decir que el mantenimiento de la paz y la gestién de las
crisis son palabras vacias? ;Estamos utilizando unos conceptos que
aunque bien intencionados son obsoletos? No creo que éste sea el caso;
no si lo hacemos correctamente. Pero para hacerlo correctamente
debemos aprender de nuestros fracasos y tener la voluntad de hacerlo
mejor la préxima vez. Algunas de las lecciones son obvias:

Primero, la prevencion de crisis es siempre preferible a la gestién de
crisis. El despliegue preventivo en Macedonia es un buen ejemplo de
anticiparse a una crisis, en vez de reaccionar ante ella. ;Debemos actuar
en Kosovo de una forma similar?

Segundo, las soluciones politicas y los esfuerzos diplomaticos sélo
funcionaran si estian respaldados por la fuerza militar necesaria y una
voluntad politica creible dispuesta a utilizarlos frente a un agresor.

Tercero, si no se puede ayudar a la victima de una agresion,
ayudémosle a defenderse por si solo.

Cuarto, el objetivo de una operacién militar no es necesariamente el
de ganar una guerra, sino el de ejercer una influencia decisiva sobre el
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comportamiento de las partes. Necesitamos opciones militares limitadas
para objetivos politicos limitados. Es erréneo pensar solamente en
categorias de todo o nada.

Quinto, amenazar solamente si tienes la determinacién de cumplir
dicha amenaza.

Sexto, definir cuanto antes y claramente los objetivos estratégicos de
una operacion militar.

Séptimo, evitar situaciones en que las tropas puedan convertirse en
rehenes.

Finalmente, la leccién mas importante es, l6gicamente, que ninguna
organizacién internacional puede funcionar con efectividad si no existe la
voluntad politica y la unidad de objetivos de sus miembros. Esto es asi en
lo que respecta ala ONU, ala OTAN y a la UEO.

Si aprendemos estas lecciones, podremos evitar futuras Yugoslavias,
especialmente si tenemos en cuenta que nuestras instituciones tienen
todavia un potencial considerable por descubrir. No tendremos éxito si
s6lo miramos a nuestros errores sin fijarnos en los progresos alcanzados
hasta la fecha: es especialmente cierto en lo que respecta a la OTAN.
Esta de moda culpar a la Alianza por el fracaso de la comunidad
internacional en la resolucién del conflicto en Bosnia. Esta acusaciéon no
concuerda con los hechos. Existia —y existe— un amplio consenso de que
la ONU deberia tomar la iniciativa con la OTAN desempefiando un papel
de apoyo.

Claro que, si uno no esti a su cargo, ello no quiere decir que esté
condenado a la inactividad. De hecho, la OTAN ha actuado por primera vez
en su historia fuera del territorio de sus Estados miembros en apoyo a una
operacion de mantenimiento de la paz bajo el mandato de la ONU. En la
antigua Yugoslavia, estamos vigilando el embargo de la ONU en el Adriatico
y la zona aérea prohibida sobre el espacio aéreo de Bosnia. Hemos ofrecido
el apoyo aéreo de la OTAN en el caso de un ataque contra las fuerzas de
UNPROFOR o en el de un estrangulamiento de los enclaves. Nuestra oferta
de ayudar al cumplimiento del Plan de Paz de la ONU para Bosnia, si se
ponen de acuerdo en uno, sigue sobre la mesa. Por ello, acusar a la OTAN de
inactividad no es solamente injusto sino que también es falso. Por otra parte,
tiende a oscurecerse el hecho de que la misién estratégica de la OTAN va
mas alld de la tragica situaciéon en la ex Yugoslavia. Su objetivo es el de
mantener la seguridad de los Estados miembros de la Alianza y mantener el
equilibrio estratégico en Europa. La OTAN sigue siendo la base institucional
para la estabilidad del continente, y la herramienta mas fiable en manos de
los paises occidentales para mantener el orden en un momento de fragmen-
tacién estructural en Europa.

Durante los ultimos tres aios, la OTAN ha incrementado su funcién
geografica asi como su ambito politico. De hecho, la OTAN se ha transfor-
mado de fondo y de forma mas rapidamente que ninguna otra
organizacion. Esta transformacién le ha llevado a adoptar dos nuevas
misiones: la gestiéon de crisis y la proyeccién de estabilidad hacia Europa
central, oriental y Asia central.
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Estas nuevas misiones de la Alianza son dificiles. Pero son retos que
necesitan soluciones, y esta Alianza es la idénea para ejecutarlas porque:

— mantiene los vinculos entre Europa y América del Norte, los dos
grandes centros democraticos y de libre mercado del planeta, y los dos
actores principales que participarian en cualquier esfuerzo creible para
mantener una accién de seguridad colectiva,

— de todas las organizaciones, la Alianza permanece como la tinica
que puede garantizar la seguridad de sus miembros, lo que le permite pro-
yectar seguridad sobre otros Estados; y

— la Alianza posee una variedad de herramientas politico-militares
para la gestion de crisis, una red coordinada de bases y equipos de infra-
estructuras para utilizar dichas herramientas.

Todos estos datos explican la cohesion de la Alianza, ain después de
concluida la guerra fria. También explican por qué tantos paises de
Europa central y oriental han hecho publico su interés por incorporarse a
la Alianza algin dia. También explican por qué un papel de la OTAN en el
mantenimiento de la paz ha tomado forma sin que nosotros lo hayamos
pedido.

Creer que esta misién va a ser facil seria un espejismo. La experiencia
de la antigua Yugoslavia ya nos indica la nueva realidad de las
operaciones de mantenimiento de la paz. Las diferencias entre
“mantenimiento de la paz”, “implementar la paz” e “imposiciéon de paz” son
cada vez mas dificiles de distinguir. El clima volatil de hoy en dia requiere
que, en las operaciones de mantenimiento de la paz, intervengan mas de
unos cientos de cascos azules como antafo, y el grado de complejidad
militar de los conflictos también excede las capacidades de una fuerza
pequena y multinacional de la ONU. Donde quiera que uno tenga que
enfrentarse a una operacién militar a gran escala, es necesario contar con
tropa entrenada para actuar bajo directrices acordadas, con un equipo
estandarizado y con una cadena de mando preestablecida. Para resumir:
necesitan a la OTAN. Asi, estd claro como el agua que las fuerzas de
mantenimiento de la paz no pueden estar catalogadas en una categoria
distinta de otras fuerzas. El mejor casco azul es el soldado plenamente
entrenado.

Otra leccién a aprender es que el papel de la ONU se ha extendido
demasiado, sin tener recursos financieros suficientes. Necesitan el apoyo
de organizaciones regionales o de otro ambito para cumplir con el reto de
la gestion de crisis. Esto es por lo que la vacilacién inicial ante una coope-
racion ONU-OTAN ha sido superada y estamos construyendo una nueva
relaciéon. He tenido contactos regulares con el secretario general de la
ONU, Butros Butros-Gali; existe un oficial de enlace de la OTAN en la
sede de la ONU, y equipos de expertos de la OTAN han viajado a Nueva
York varias veces en los ultimos meses.

El mantenimiento de la paz es una misién muy reciente para la OTAN
como para permitirnos establecer una lista rigida de condiciones y requi-
sitos. De todas formas, nuestra experiencia nos permite llegar a algunas
conclusiones preliminares. Asi, cuatro areas me parecen esenciales:
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Primero, como la prevencién es mejor que la cura, debemos encontrar
maneras de transformar los activos de la Alianza mas relevantes, no sola-
mente para operaciones de mantenimiento de la paz, y de implementacién
de la paz, sino también para la prevencién de crisis. A este respecto creo
que deberiamos analizar co6mo aumentar la contribuciéon de la Alianza
hacia la CSCE. Deberiamos, por ejemplo, estudiar formas de aportar a las
misiones de observacién de la CSCE nuestro apoyo en areas como
transporte, logistica e inteligencia.

Segundo, un mandato politico claro y conciso es esencial para
cualquier participacién de la OTAN en gestién de crisis u operaciones de
mantenimiento de la paz. La cadena de mando y los limites de la misién
tendran que ser acordados satisfactoriamente con anterioridad y como
condicién previa a cualquier participacién de la Alianza. Ya he dicho en
varias ocasiones que si la OTAN actida bajo el mandato de otra
organizaciéon lo hace como socio y no como subcontratista. Con una
colaboracion estrecha entre la ONU y la OTAN sera mas factible una
implementacién mas efectiva de los mandatos.

Tercero, si el mantenimiento de la paz y la implementacion de la
misma son adoptadas como misiones conjuntas, deberan ser coordinadas
cuidadosamente desde un principio para evitar casos como el de Somalia.

Finalmente, como en su esencia la gestiéon de crisis y el
mantenimiento de la paz se basan en una coordinacién estrecha entre las
autoridades civiles y militares, todos los aliados deberan participar en el
mayor grado posible en los érganos politicos y militares de la Alianza.
Estoy contento de poder ofrecerles un éxito en este ambito, pues Francia
estd desempenando un papel muy constructivo no solamente en nuestros
dérganos politicos, sino también en los militares.

Nuestra segunda misién es la de proyectar estabilidad hacia Europa
central y oriental. Hace dos afios, creamos el Consejo de Cooperaciéon del
Atlantico Norte, que incluye a los miembros de la Alianza y a los 22 paises
de Europa central, oriental y Asia central. A través de este foro, estamos
brindando una cooperacién efectiva a nuestros socios del Consejo.
Recientemente hemos incrementado nuestras actividades para incluir
operaciones de mantenimiento de la paz.

Con vistas a la preparaciéon de la cumbre del préximo mes de enero, el
reto es el de adaptar ain mas la Alianza para que ésta pueda responder
con mayor efectividad a las nuevas misiones. Quisiera concluir con los
cuatro problemas principales que debera resolver la cumbre de enero:

Primero, tenemos que incrementar la capacidad de la Alianza para la
gestién de crisis, mantenimiento de la paz e implementacion de la misma.
Estoy pensando en realzar nuestros sistemas y métodos de consulta para
asegurarnos de que enfocamos el problema desde la misma perspectiva.
También tenemos que incluir la gestion de crisis y el mantenimiento de la
paz como parte integral de nuestra estructura de fuerzas, entrenamiento y
maniobras. Incrementar nuestra capacidad de gestiéon de crisis también
significa estrechar nuestros lazos con otras organizaciones,
especialmente la ONU y la CSCE.
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El segundo problema es el de mantener un nivel adecuado de fuerzas
armadas bien entrenadas y bien equipadas. La estabilizaciéon de los presu-
puestos de defensa que se acordaron en el mes de mayo pasado debe ser
cumplida de manera urgente. Si no es asi nos enfrentaremos a un
panorama de presupuestos y capacidades en caida libre con un desarme
estructural que pondria en entredicho la capacidad militar de alguno de
los miembros de la Alianza, debilitando la capacidad disuasiva
convencional del conjunto.

El tercer problema concierne a la necesidad de reequilibrar la Alianza
para que Europa asuma un mayor protagonismo y responsabilidades para la
seguridad de Europa y sus regiones adyacentes. El fin de la guerra fria no
solamente ha cambiado los fundamentos del orden Este-Oeste sino también
las relaciones transatlanticas. Asi, mas que ser una amenaza a la superviven-
cia de la OTAN, un mayor papel de Europa es esencial para su vitalidad a
largo plazo. La seguridad de Europa y la cohesiéon de Occidente requieren
una Europa y una Alianza fuertes, mas unidas y mas dispuestas a actuar
conjuntamente. Ambos procesos de cooperacion transatlantica e integracién
europea han sido y seran interdependientes y se refuerzan mutuamente.

Cuarto, necesitamos aumentar nuestros esfuerzos para extender nues-
tra capacidad de proyeccién de estabilidad hacia los paises de Europa
central, oriental y Asia central. Detecto que se amplia un consenso en el
sentido de que, en principio, la Alianza deberia abrirse a nuevos miembros,
aunque no existan planes inmediatos para ampliar la Alianza. Ofrecer
estas expectativas incrementaria la estabilidad en todo el continente
europeo, mas aun si conjuntamente se estrecha la relacién de seguridad
con la Federacion Rusa. Lo mismo es aplicable a Ucrania y a los otros
socios del Consejo de Cooperacion del Atlantico Norte. Nadie quedara
aislado; pretendemos crear puentes, no barreras.

Mientras que la incorporacién de nuevos miembros es un proceso a
largo plazo, estamos estudiando nuevas ideas que pueden ser llevadas a la
practica a corto plazo. Me gustaria mencionar, especificamente, las
iniciativas anunciadas hace una semana por los ministros de Defensa en
su Consejo de Travemunde (Alemania). En particular, la propuesta para
crear una Fuerza de Choque Combinada y lo que llamamos Partnership
for Peace (Juntos por la Paz). Me gustaria hacer un breve comentario
sobre estas dos ideas. La Fuerza de Choque Combinada permitira que el
material y las tropas entrenadas e integradas en la OTAN sean utilizados
selectivamente por los mandos que las necesiten segin las
circunstancias. Esto aumentara la flexibilidad de la participaciéon de los
aliados y las cadenas de mando en operaciones de mantenimiento de la
paz y gestion de crisis. Podria proporcionar la base de fuerzas separadas,
pero no independientes, que podrian acometer las misiones y necesidades
de la OTAN y de la creciente identidad de defensa y seguridad europea.
También espero que esta propuesta de Fuerza de Choque Combinada
pueda en un futuro facilitar la incorporacién de fuerzas de los socios del
Consejo de Cooperacion y de otros Estados que no son miembros de la
OTAN ni participan en sus actividades de gestién de crisis.
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El Partnership for Peace esta disenado para intensificar el proceso de
cooperacion y darle una nueva dimensién. Permitanme clarificar que no lo
considero una alternativa a la futura integracién de los paises de Europa
central y oriental en la Alianza. El Partnership for Peace estara abierto a
todos los socios del Consejo de Cooperacién y otras naciones de Europa. La
idea principal de esta iniciativa es la de que los paises interesados firmen
acuerdos bilaterales con la OTAN. El grado de cooperacién dependera de los
intereses de los paises socios, de acuerdo con sus intereses particulares.
Esto llevara a una red de cooperacién flexible en el continente europeo y en
su dimension transatlantica. El objetivo es el de que nuestros socios sean
mas flexibles en su cooperaciéon con la OTAN en una amplia gama de
misiones como mantener la paz o gestionar crisis. Mientras que el Partner-
ship for Peace es una propuesta que todavia debe discutirse concienzu-
damente dentro de la Alianza, las reacciones inmediatas han sido muy posi-
tivas y no tengo ninguna duda que allanaran el camino hacia una relacién
mas estrecha entre la OTAN y nuestros socios en el Consejo de Cooperacion.

La historia nos medira por nuestro éxito en construir un mundo mas
seguro para generaciones venideras. La OTAN esta lista para aceptar el
reto. Si existe la voluntad politica para utilizarla, 1a OTAN respondera.
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