LA RELACION OTAN-RUSIA: PERCEPCIONES MUTUAS

Por Josgé ENRIQUE FOJON LAGOA

Ya es suficientemente mala la ampliacion de la OTAN, pero se empeora
su efecto negativo cuando los Estados Unidos declaran que los rusos
deben alegrarse por ello.

ALEXEl ARBATOV. Miembro de la Comisién de Defensa de la Duma

INTRODUCCION

El 4 de abril de 1949, -en el Auditorio Azul del nuevo Departamento de
Estado, en la capital de los Estados Unidos, se firmaba el Tratado del
Atlantico Norte, también conocido como Tratado de Washington. Doce pai-
ses participaron en la ceremonia. Los esfuerzos soviéticos por apoderarse
del Berlin Occidental precipitarian la creacion de la Republica Federal Ale-
mana y la Guerra de Corea impulsaria la evolucion del Tratado a Organi-
zaci6n, dando lugar a la OTAN. La Alianza nacia como respuesta a una
amenaza, el dominio soviético de Europa, por lo que su estructura militar
se disefiaba para contrarrestar el poderio del Ejército Rojo.

En 1949, las democracias de Europa Occidental se consideraban ame-
nazadas por el expansionismo soviético, por lo tanto, era necesario insti-
tucionalizar la contencién a este reto y comprometer a América en la tarea,
convenciendo a los estadounidenses de que, en esa situacion, sus intere-
ses vitales estaban también en juego. Las reticencias americanas al com-
promiso se pusieron en evidencia en los debates que, en el Senado de los
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Estados Unidos, precedieron a la firma del Tratado y que quedaron plas-
madas en la retorcida redaccion del Art. 5.

Aunque en la creacién de la Alianza influyé el deseo de poner freno a
un futuro resurgimiento germano, a los diez afos de la capitulacién de la
Alemania de Hitler se produce la admisién de la Reptblica Federal Ale-
mana en la OTAN. La respuesta por los paises del bloque comunista a este
hecho es la firma del Tratado de Amistad, Cooperacién y Asistencia Mutua,
constituyendo lo que desde entonces se denominé Pacto de Varsovia, for-
mado por la Unién Soviética (URSS) y los paises de la Europa Oriental en
los que Stalin habia impuesto el comunismo. En realidad, el Pacto era un
envoltorio juridico para respaldar el dominio soviético sobre las Fuerzas
Armadas de los paises satélites.

_ Cuatro décadas después de la firma del Tratado de Washington, el

Pacto de Varsovia dejaba de tener vigencia y tenia lugar el final de la
URSS y su desmembracién, con lo que se daba por finalizado un periodo
de la historia conocido como Guerra Fria, que habfa estado materializado
por un enfrentamiento formal entre dos bloques militares, con una ame-
naza definida y con dos antagonistas principales: la Unién Sovigtica y los
Estados Unidos.

El cambio que estos acontecimientos produjeron en la situacién geo-
politica fue brusco y, debido a ello, se produjo una cierta “perplejidad” en
los actores estratégicos. El “problema aleman”, tal como se venia enten-
diendo, dejoé de serlo con la reunificacién, la bipolaridad de las relaciones
mundiales se difuminé resultando una sola superpotencia con la capacidad
econdmica y militar suficiente para ejercer una estrategia de ambito global.
Se perdieron las referencias ideolégicas que determinaron las relaciones
en el periodo anterior, mientras Europa empezaba sus “esfuerzos” para
disenar y constituir su propia “identidad” de defensa. La ruptura del equili-
brio dio paso a un periodo estratégico de contornos difusos.

EL PORQUE DE LA RELACION OTAN-RUSIA

La variacién estratégica

El desmembramiento de la URSS, a principios de los 90, es el acto final
de un largo periodo de repliegue estratégico hacia sus fronteras después
de tratar, en las dos décadas anteriores, de establecer, por procedimientos
revolucionarios, el socialismo real en Africa y en las Américas Central y del
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Sur, y haberlo conseguido en gran parte del Sudeste asiatico. La derrota
de Afganistan marca el principio del fin del protagonismo de gran potencia,
la URSS se repliega dentro de las fronteras de su imperio, quedando a su
suerte la agresiva Corea del Norte y la Cuba de Castro como los dltimos
reductos del ecumenismo comunista. -

— A

Bajo el liderazgo del Presidente Reagan, los Estados Unidos recupera-
ron la iniciativa en su confrontacién estratégica con la URSS. El reto que
supuso el despliegue de los misiles americanos en Europa y el anuncio de
la Iniciativa de Defensa Estratégica (SDI), en un momento terminal de la
sucesion tradicional en el liderazgo soviético, dejaba al descubierto la
auténtica naturaleza de la Unién Soviética, una superpotencia militar
soportada por una economia débil y con sistema politico anquilosado. La -
firma en 1987, por la URSS y los Estados Unidos, en Washington, del Tra-
tado para la eliminacién de los misiles de alcance intermedio termina con
la carrera armamentista. El ambito de enfrentamiento estratégico de los
bloques quedaba circunscrito a la amenaza nuclear y a la paz armada en
Europa. Estados Unidos retomaba la iniciativa que habia perdido en las
décadas anteriores.

El progresivo incremento de las relaciones de los paises satélites de la
Unidn Soviética con las naciones de la Europa Occidental va abriendo a
sus sociedades una realidad que pronto sera percibida como un para-
digma de prosperidad, libertad y seguridad, convirtiendo el anhelo de
poder llegar algun dia a formar parte de ese mundo, materializado por la
Unién Europea (UE) y la OTAN, en un ideal social y politico. En este
ambiente, los acuerdos de Helsinki sobre derechos humanos se convirtie-
ron en una poderosa herramienta en manos de los partidos de oposicion
de los paises del Este, para ir desligando a sus sociedades del dominio de
los Partidos Comunistas dirigidos desde Moscu. La politica de reformas
preconizada por Gorvachov impedia a la URSS poner fin a los movimien-
tos de liberalizacion de Polonia, Hungria, Checoslovaquia y de la Repu-
blica Democratica Alemana, mediante la aplicacién de la “Doctrina Bres-
niev’, en virtud de la cual se cercenarfan, por cualquier medio, las
desviaciones de la ortodoxia marxista en los paises satélites de la Europa
Oriental, pues la soberania de un pafs comunista quedaba subordinada a
los intereses superiores del comunismo en el mundo. La toma del poder en
Polonia por el sindicato Solidaridad, sin que se produjese una intervencién
militar del Pacto de Varsovia liderada por los soviéticos, constituia el pre-
cedente de una situacion irreversible.
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E!l cambio en los paises del Este de Europa va a determinar la evolu-
cion de las alianzas militares que sustentaban a los blogues. La reduccion
unilateral de fuerzas soviéticas en Europa Oriental permite la firma, en
1990 en Paris, del Tratado de Fuerzas Convencionales en Europa (FACE)
y comienza un intercambio de informacién que da paso a una relacién mas
fluida entre la OTAN y el Pacto de Varsovia. La pérdida de influencia de los
Partidos Comunistas en las nuevas democracias del Este de Europa
afectd, de forma definitiva, al Pacto de Varsovia, cuya finalidad era, como
ya se ha indicado, la defensa de los intereses de la URSS. La nueva rea-
lidad politica no tenia encaje en la estructura del Pacto y, tras el fracaso de
un timido proceso de adaptacién, se autodisolvié en 1991. De esta forma,
se ponia de manifiesto, una vez més, cémo las rigideces del comunismo
soviético impedian la evolucidon de sus propias instituciones y las que
patrocinaba en el contexto internacional.

Los dirigentes soviéticos trataron de aliviar la sensacion de catastrofe,
que traslucia la cada vez mas evidente descomposicién del estado,
mediante la propuesta de iniciativas para la creacion de un nuevo sistema
de seguridad que prescindiese de las Organizaciones Militares, asumiendo
que el Pacto de Varsovia y la OTAN habian constituido el sistema de segu-
ridad de Europa en las ultimas cuatro décadas pero que, en la nueva era
que se iniciaba, la entonces Conferencia para la Seguridad y Cooperacién
en Europa (CSCE) deberia quedar como el unico instrumento de seguri-
dad en el continente. Ya en su discurso ante el Consejo de Europa, en
1989, Gorvachov preconizé la idea de una Europa Unica desde Vancouver
a Vladivostok, en la que todos los estados estarian bajo un mismo sistema
de seguridad, dando por descontado que, en ese futuro escenario, las
Organizaciones Militares no serian de utilidad.

La opinidn expresada por la jerarquia soviética contrastaba con la de
los lideres de algunos de los paises del Pacto de Varsovia que, aprove-
chando las oportunidades que brindaba la evolucién politica de la Alianza,
establecieron contactos con la OTAN con la intencién de aproximarse a
ella. La organizacién de defensa de Occidente, que habia afrontado el
cambio y sobrevivido, debido a la vigencia de los principios en los que se
sustenta, se convirtié en la meta a alcanzar para muchos de los paises del
antiguo blogque del Este, en la certeza de que su integracién en la Alianza
constituiria una garantia para salvaguardar su independencia politica y
posibilitar su prosperidad econdmica. Para ser eficaz en esa nueva coyun-
tura, la OTAN, sin alterar la letra del Tratado de Washington, va desarro-
llando un proceso de adaptacion de su organizacién y misiones a las nue-
vas circunstancias estratégicas.
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Antes de la disolucién formal del Pacto de Varsovia ya se habia asu-
mido por los bloques que la amenaza militar habia dejado de ser uno de
los factores de las relaciones en Europa. El concepto mas amplio de segu-
ridad se va imponiendo al de defensa y es el principal factor del cambio
estratégico. La desaparicién del enfrentamiento ideolégico propicio la difu-
sién en el continente de una sensacion general de confianza. Parecia que
habia llegado la época en la que el mundo disfrutaria de una paz duradera.
Los paises occidentales inician un proceso de reduccion de fuerzas milita-
res que les permita invertir los “dividendos de la paz’, mientras el mundo
comunista afrontaba el cambio en medio de un profundo caos econdmico.

En Europa de Este, el proceso de adaptacion a la nueva situacion, en
lineas generales, se lleva a cabo de forma pacifica. La dindmica del cam-
bio era imparable, las viejas estructuras optan por adaptarse al nuevo
orden aunque, al principio, sélo sea con cambios formales. Todo ello no
siempre se desarrollé por medios pacificos, los hechos mas graves tuvie-
ron lugar en Rumania.

Las transformaciones que se estaban produciendo en Europa podian
ser, y fueron, percibidas con otras perspectivas desde fuera del continente.
La desaparicién de los blogues era también el final de lo que se habia con-
siderado como sus esferas de influencia en el mundo. La ruptura del equi-
librio desataba energias e impulsos hasta ese momento controlados. La
invasién de Kuwait por Iraq quiebra, de forma prematura, las ilusiones de
“paz eterna”. La situacién sirve para que los Estados Unidos actien en su
condicién de unica gran potencia. Los intentos de la URSS por mostrar su
independencia de criterio y ejercer su influencia “como antes” gquedan
pronto atemperados por su falta de capacidad politica, al tener que asumir
los principios del “nuevo orden mundial”, por la degradacién econémica y
por las deficiencias de su potencial militar. E1 delegado soviético en el Con-
sejo de Seguridad tiene que apoyar las Resoluciones de la ONU que per-
miten a Estados Unidos formar la coalicién y llevar a cabo las operaciones
que expulsarian de Kuwait a Saddam Hussein, el antiguo aliado de Moscu
en la zona. Junto con su prestigio, la influencia soviética en los paises ara-
bes de Oriente Medio se desvanece y los Estados Unidos asumen, sin
reservas, el liderazgo mundial. El sentimiento de desprestigio va arrai-
gando con fuerza entre las republicas de la URSS, convirtiéndose en un
factor de desunion. .

La Guerra del Golfo pone de manifiesto un nuevo rasgo que condiciona
Ja estrategia: {a restriccion en la autonomia de las potencias para actuar
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unilateralmente. Aunque el liderazgo del Presidente de los Estados Unidos
y la capacidad militar americana fueron los factores que posibilitaron la
accion contra Iraq, la iniciativa americana tuvo que enmarcarse dentro de
la legitimacion internacional que otorgan las Resoluciones del Consejo de
Seguridad de la ONU. Cuatro afios mas tarde, cuando la OTAN acttie en
Bosnia también lo hara a peticion de la ONU y en el marco de sus Reso-
luciones. Todas esta actuaciones tratan de enmarcarse en un concepto
amplio de seguridad.

Paradd¢jicamente, es fuera de la esfera soviética, pero no del mundo
socialista, donde se quiebra la paz en Europa. El conflicto en los Balcanes
es el primero en el continente desde la Segunda Guerra Mundial. En las
republicas de la antigua Yugoslavia se reproducen, aunque en otra escala
y circunstancias, las mismas dinamicas que precipitaron el cambio en la
Europa del Este. La organizacién socialista del Mariscal Tito no sobrevivié
por mucho tiempo a su autor, las fuerzas ancestrales que sacudieron la
atormentada historia del estado yugoslavo se vuelven a desencadenar al
buscar sus republicas referencias en el exterior. Eslovenia y Croacia ven
la secesion como la Unica posibilidad de integrarse a corto plazo en la
Europa de la UE. Este anhelo sirve de catalizador para quebrar la solida-
ridad dentro del Estado. Eslovenos y croatas consideraban que continuar
unidos a las otras republicas menos desarrolladas, bajo el dominio serbio,
les cercenaba su futuro. El tiempo les iba a dar la razén, pero el precio a
pagar fue altisimo. Alemania primero, la UE a continuacién y después el
resto de la Comunidad Internacional reconocen la independencia de las
republicas yugoslavas, continuando el proceso de cambio de fronteras en
Europa. Rusia, tradicional aliado de Setbia, no tiene ni el prestigio ni el
poder para detener los reconocimientos que legitiman la secesién. La gue-
rra en Eslovenia y Croacia es corta, pero en Bosnia el conflicto se escapa
de control y se convierte en una guerra larga y cruel.

El conflicto de la antigua Yugoslavia pone en evidencia otra realidad: la
enorme influencia de los Estados Unidos sobre los acontecimientos en
Europa. Los estados europeos fueron incapaces de adoptar una iniciativa
que permitiese poner fin a un conflicto en el corazén del continente, que en
cierto modo habia sido propiciado por las potencias europeas al reconocer,
sin pararse a considerar sus consecuencias, a las republicas yugoslavas.
Los acuerdos de Dayton, que pusieron fin a la guerra, fueron obra de la
diplomacia americana, una vez que los Estados Unidos ya hubiesen lide-
rado a las fuerzas de la OTAN en la primera misién de combate de su his-
toria. El fracaso de las Naciones Unidas y el éxito de la OTAN en Bosnia
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marcaban un hito en el papel que la Alianza podria desempefiar en el
futuro. Los intentos de los dirigentes de la UE para fijar una politica comun
de seguridad y defensa, que materialice la Identidad Europea de Defensa,
solo se han concretado en la creacién de algunas unidades multinaciona-
les, mientras el “vinculo transatlantico” se refuerza.

En Bosnia se han puesto en practica por primera vez, en un caso real,
los mecanismos de la OTAN para colaboracién con los paises del Este,
enunciados en el Partnership for Peace (PfP). Se produce un hecho
impensable s6lo cinco afios antes: unidades rusas pasan a formar parte de
la Fuerza para la Implementacién (IFOR) de los Acuerdos de Dayton, lide-
rada por la OTAN. Para ello es necesario articular un modelo especifico de
relaciones de mando para la integracién del contingente ruso bajo el
mando de un oficial americano. La OTAN y Rusia materializaban, de esta
manera, su colaboracion mas estrecha. La presencia de unidades rusas en
la Fuerza Internacional permite a Rusia seguir el proceso “in situ” y man-
tener, aunque tenuemente, alguna influencia en la toma de decisiones, y
de esa manera “salvar la cara”. En el plano politico, Rusia es admitida
como uno de los miembros del denominado Grupo de Contacto para segui-
miento de la crisis balcénica. El hecho es que ni en la crisis de la Guerra
del Golfo ni en el conflicto de la ex-Yugoslavia Rusia ha jugado el papel de
gran potencia; su actuacion ha contribuido, en lineas generales, a deterio-
rar su ya bajo prestigio.

La ampliacion de la Alianza a los paises del Este es un hito estratégico
de primer orden. Se culmina de esta manera un proceso gue al principio
conté con la objecion de los Estados Unidos, al no querer trazar “una nueva
linea entre el Este y el Oeste que pudiese crear una premonicion de con-
frontacién...”. Para evitar que quedasen sin respuesta los anhelos de los
estados del Este, se creé un vago sistema de seguridad llamado Partners-
hip for Peace (PfP), al que se invita a los paises del Pacto de Varsovia y a
los procedentes de la antigua URSS. La intervencion rusa en Chechenia
decidié definitivamente a varios antiguos miembros del Pacto de Varsovia a
buscar la proteccion del Art. 5 del Tratado de Washington. Una vez desarro-
llado el Partnership for Peace, la cumbre de Madrid de julio de 1997 dio via
libre a la ampliacion de la Alianza con la invitacién a tres paises, antiguos
miembros del Pacto de Varsovia. La admisién de Polonia, Hungria y la Repu-
blica Checa fija el precedente de un proceso al que seréa dificil disefarle el
resultado final. En diversas ocasiones, Rusia ha sefialado esta ampliacion
como contraria a sus intereses de seguridad, poniendo el limite a la amplia-
cién en la admisién de Estados que fuesen antiguos miembros de la URSS.
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Rusia después de la URSS

Los cambios internos preconizados por Gorvachov, en el torbellino de
la desintegracién, no fueron asimilados por la sociedad rusa y determina-
ron la caida de su autor. La transicién a una economia de mercado repre-
sentaba grandes sacrificios para el pueblo. El intento de los comunistas
para hacerse con el poder por medio de un golpe de estado provoca el
acceso al poder de Boris Yeltsin, que pone fin a la “perestroika” y precipita
el fin del sistema comunista y el de la Unidn Soviética.

En el contexto estratégico, estos hechos no significan que en esa parte
del mundo haya desaparecido el protagonismo hegemdnico. La nueva
Federacién Rusa no ha renunciado al papel que cree le corresponde
desempenar en esa parte del mundo por su historia y potencialidades. Por
medio de la Comunidad de Estados Independientes (CEl), Rusia trata de
mantener alguna forma de unién e influencia entre los nuevos Estados que
antes pertenecian a la URSS y que, anteriormente, constituian parte de un
imperio que, desde el tiempo de los zares, habia tardado dos siglos en for-
marse. Las tropas rusas han iniciado su lento repliegue desde los paises
gue formaban parte de la URSS, pero en muchos de ellos quedan impor-
tantes contingentes de poblacién rusa que se convierten en minorias y, por
lo tanto, en un factor de inestabilidad.

El reparto de la potencia militar soviética entre los nuevos paises sur-
gidos de su desintegracién fue, desde el principio, un asunto de la mayor
preocupacion para Occidente. Era evidente la necesidad de contar con un
Unico interlocutor valido ante la situacién que se crea en el espacio de la
antigua URSS. La falta de control sobre el armamento atémico y el peligro
de proliferaciéon de nuevas potencias nucleares constituian elementos de
suficiente importancia y gravedad para que Estados Unidos y los paises de
la Alianza prestaran su apoyo a las apetencias rusas de ser el unico here-
dero de la URSS, en cuanto a los atributos de gran potencia se refiere. La
Federacién Rusa sustituye a fa URSS en el puesto que le correspondia en
el Consejo de Seguridad de la ONU y se convierte, oficialmente, en la
Unica potencia nuclear de los que componen la CEl.

No cabe duda que las inercias histéricas van a desempefiar un papel
decisivo en esta situacion. Los paises que han surgido de la desintegra-
cion de la URSS estan geograficamente ligados a Rusia aunque son cul-
tural y étnicamente heterogéneos, disponen de recursos naturales diferen-
tes y tienen distintas concepciones del futuro. No obstante, todos estos
estados son conscientes de que el desarrollo econémico de la regién
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depende, en gran medida, de Rusia, pero tienen muy presente la historia
reciente y cualquier intento ruso de colaboracién es faciimente percibido
como un acto de neoimperialismo.

Las reformas politicas del Presidente Yeltsin han sido presentadas en
Occidente como parte de un proceso democratizador. Aunque en Rusia se
ha impuesto un ambiente de liberalizacién en todos los sentidos, se esta
muy lejos de los niveles y practicas occidentales de democracia, porque
nunca han existido las circunstancias para ello. Afios después de la adop-
cién de una nueva constitucion, la realidad del régimen ruso es dificil de
enmarcar dentro de los esquemas convencionales de la ciencia politica.
En Rusia, el poder es el Presidente y Yeltsin tiene la “legitimidad histérica”
de ser el que disolvié, en 1993, el Soviet Supremo. Es esa falta de “con-
sistencia” de! régimen ruso lo que aporta un plus de incertidumbre a la
situacion.

La Federacién Rusa es un estado en formacién que desea desempe-
Rar el papel de gran potencia y, en aras de la seguridad internacional, esa
transformacion debe llevarse a cabo sin necesidad de exacerbar la cohe-
rencia interna por medio de un factor exterior, tal como una percepcion de
aislamiento o de agresién. La configuracion interna de la Federacion Rusa
aan tardara algn tiempo en realizarse. El proceso de regionalizacion esta
en sus inicios y no existe un modelo predeterminado al que atenerse.

El pueblo ruso no estd estructurado como una verdadera sociedad
democratica. Con excepcidn del Partido Comunista, como quedo demos-
trado en las elecciones de diciembre de 1996, los demds partidos politicos
son irrelevantes socialmente, la influencia personal es la base del sistema
politico. La legitimacién de la clase dirigente se forja al margen de la socie-
dad, los sindicatos no tienen actividad, la justicia es casi inoperante y el
funcionamiento de los servicios publicos es muy deficiente. Todo ello es la
l6gica consecuencia de una sociedad que no se ha adaptado para afron-
tar una situacion politica y social diferente. La falta de protagonismo del
Estado, que anteriormente llenaba todos los ambitos de la sociedad, ha
producido un vacio de poder institucional que, al no ser ocupado por la
“sociedad civil”, ha caido en gran medida en manos de grupos cuyas acti-
vidades pueden enmarcarse en lo que se ha venido a denominar “crimen
organizado”.

La descapitalizacién del pais es profunda. Los desastres econémicos
de los ultimos afios del régimen soviético han deteriorado el sistema de
_comunicaciones y energetico, produciendo deficiencias que limitan sus-
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tancialmente el desarrollo. A ello hay que afadir los altos niveles de con-
taminacion y el peligro de que sigan manteniéndose, principalmente a
causa de las deficiencias en centrales y plantas nucleares y en las insta-
laciones petroliferas. Todo ello hipoteca el futuro a medio y largo plazo.

Las Fuerzas Armadas sufren graves deficiencias de todo tipo que las
incapacitan no sélo para apoyar una estrategia de ambito global sino para
mantener su cohesién. En mayo de 1997 se ha iniciado lo que se prevé un
largo proceso de reforma que incluye una reduccién de efectivos, en dos
anos (1997-1999), de mas de un millén de hombres.

Rusia posee los recursos y capacidades de una gran potencia, aunque
en las actuales circunstancias su poder, en los &mbitos politico, econémico
y militar, no le permite ejercer como tal. No obstante, nada impide que a
medio plazo pueda recuperar parte de sus potencialidades y eso, junto con
su capacidad NBC, es conocido por los paises de la OTAN y es por ello
que Rusia sigue siendo referencia para la Alianza. La actual relacion
OTAN- Rusia reduce a regional una relacién estratégica que en el periodo
de “Guerra Fria” constituia una confrontacién global.

UNA RELACION INEDITA

De la relacion OTAN-Pacto de Varsovia a la de OTAN-Rusia.

Con el nacimiento del Pacto de Varsovia, reaccién de la URSS y de sus
satélites a la entrada de la Republica Federal Alemana en la OTAN, quedé
establecida formalmente la rivalidad entre los bloques militares que
enmasearaba, circunstancialmente, el enfrentamiento entre las dos super-
potencias: los Estados Unidos y la URSS. La diferencia fundamental entre
el Pacto de Varsovia y la OTAN residia en que aquel no era necesario para
que la URSS ejerciese el control sobre los paises que lo componian; por
el contrario, la pertenencia a la Alianza era consecuencia de un acuerdo
libremente adoptado entre sus miembros. En términos puramente estraté-
gicos, la Alianza, de naturaleza defensiva, era el marco en el que se arti-
culaba la presencia americana en Europa y el Pacto proporcionaba a los
soviéticos el espacio necesario en Centro-Europa para ejercer su presién
sobre Occidente. Este espacio era controlado férreamente en su ambito
interno, incluso mediante la intervencion de las fuerzas del Pacto, como
quedd en evidencia en Hungria y Checoslovaquia. La existencia del Pacto
de Varsovia estaba ligada a la de la URSS, la de la OTAN a la participacion
de los Estados Unidos.
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El instrumento militar de la Alianza, la estructura militar, identificaba un
teatro continental en Europa, donde se ejerceria el esfuerzo principal para
contrarrestar la amenaza de las divisiones soviéticas, y otro maritimo, el
Atlantico Norte, que se emplearia para garantizar el refuerzo desde el con-
tinente americano. Todo ello bajo el gran paraguas de misiles nucleares de
todo tipo. En cualquier caso, las fronteras de las dos superpotencias esta-
ban lejos de la probable linea de una confrontacién convencional.

Este esquema militar fue, durante décadas, el fundamento de la rela-
cion OTAN-Pacto de Varsovia. Las variaciones en el Blogue del Este die-
ron paso a otro tipo de relaciones enfocadas al desarme primero y, mas
tarde, a la seguridad. En 1990 los Estados Balticos declaraban su inde-
pendencia y la URSS empezaba su desintegracion. En noviembre de ese
ano se reunian en Paris los veintidés estados que componian la OTAN y
el Pacto de Varsovia para aprobar el Tratado para la limitacion de Fuerzas
Convencionales en Europa (FACE). Con tal ocasion, en el marco de la
Conferencia para la Seguridad y Cooperacién en Europa (CSCE), se ela-
boré una declaracién conjunta en la que ambos bloques expresaban que
ya no se consideraban adversarios. La importancia de esta declaracion
reside en el hecho de que la existencia de adversarios es lo que determina
la estrategia.

En 1991 se produjo el fin de la Organizacién del Tratado de Varsovia y
el de la URSS. Casi de inmediato, los Estados Balticos y los paises del
Este que pertenecieron al Pacto de Varsovia expresaron sus deseos, con
mas o menos fervor, de integracion en la OTAN y en la UE.

El cambio fundamental a que la Alianza se enfrento, a principios de los
90, era que los problemas estaban fuera de los limites de la denominada
Area OTAN, lo que afectaba a su esencia, ya que su naturaleza defensiva
dejaba fuera de su dmbito esos problemas. Ademds, una vez desapare-
cido el Pacto de Varsovia, la Alianza se habia convertido en la unica orga-
nizacion internacional con capacidad militar. Por todo ello surgieron voces
poniendo en duda la necesidad de la Organizacion Defensiva Occidental
en las nuevas circunstancias estratégicas. Estas opiniones radicales,
expresadas desde circulos politicos, intelectuales y grupos de presion, fue-
ron rechazadas mediante la expresién de la voluntad de los gobiernos de
las naciones de la OTAN de mantenerse unidos, aunque, a la vez, se reco-
nocia la necesidad de la adopcién de cambios, entre los que se incluia una
relacién mas conciliadora con Rusia. Con esta decision, aparte de mate-
rializar la voluntad de permanecer unidos, se articulaba el mecanismo para
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relacionarse con los paises del Este. No se excluia el establecimiento de
contactos bilaterales entre estados, pero los miembros de la OTAN actua-
rian con una Unica voz en sus relaciones con el Este en todo lo referente
a la seguridad. Por todo ello, la relacién que se desarrollaba en Europa ya
no era entre bloques, la estrategia militar de antagonismo era sustituida
por otra de seguridad entre la Alianza y cada uno de los paises que habian
constituido el Blogque del Este, incluida Rusia. De esta forma, la Alianza
adquiria un protagonismo distinto al que habia tenido hasta entonces, su
dimensién politica se engrandecia.

La reunificaciéon de Alemania habia planteado por primera vez, aunque
de una manera muy peculiar, un aspecto que iba a adquirir en el futuro una
gran importancia: la expansion de la Alianza hacia el Este. Desde su crea-
cion, la OTAN habia admitido nuevos miembros, en 1952 Grecia y Turquia,
en 1955 la Republica Federal de Alemania y en 1982 Espafa. Pero estas
ampliaciones no se produjeron en la direccién de lo que era la “zona de
influencia de la URSS”. Para vencer las reticencias soviéticas a la integra-
cién en la OTAN del territorio que habia sido la Republica Democratica Ale-
mana, el Canciller Kélh tuvo que dar garantias de que no se estacionarian
armas nucleares en aquella parte de Alemania. En realidad, se habia esta-
blecido un precedente que tendria repercusiones en el futuro, los rusos
habfan influido en la determinaciéon de un comportamiento interno de la
Alianza. Quizés la rapidez del proceso de integracion aleman o la falta de
un criterio claro en la Alianza hacia la nueva situacion determinaron el
hecho, pero el precedente quedaba establecido.

En este punto, hay que sefialar que la “facilidad” con la que se resolvié
la integracién de la Alemania unificada en la OTAN no debi6 de ser ajena
a algun tipo de ofertas de contrapartidas a los soviéticos. Tanto Gorvachov
como sus mas inmediatos colaboradores aseguran que recibieron garan-
tias de Occidente de que, una vez que Alemania quedara integrada en la
OTAN, no se producirian ulteriores ampliaciones de la Alianza, a la vez que
los antiguos socios del Pacto de Varsovia reafirmaban su intencién de no
integrarse en la misma y los Paises Balticos hacian profesién de neutrali-
dad. Parece plausible admitir que la URSS no hubiese admitido la integra-
cién de una Alemania unificada en la OTAN si hubiese pensado que ese
acontecimiento estuviese abriendo la posibilidad de la ampliacién de la
OTAN al Este. Caben pocas dudas de que, a principios de los 90, la exis-
tencia de esos compromisos fue una baza en poder de los reformistas para
hacerse con el poder en Rusia e imponer sus criterios sobre los partidarios
de mantener una linea dura frente Occidente. Si se compara la actual
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OTAN ampliada con la que se les ofrecié a los rusos a principios de la
década, se nos presenta una realidad que, en el futuro, Rusia puede con-
siderar como la ventaja conseguida por Occidente, producto de su victoria
en la Guerra Fria. '

Para materializar el nuevo marco de relaciones y no defraudar las
expectativas de los paises del Centro y Este de Europa, la OTAN, en 1991,
invité a los antiguos miembros del Pacto de Varsovia y a los procedentes
de la desintegracién de la URSS a integrarse en un cuerpo de consultas y
didlogo, denominado Consejo de Cooperacién del Atlantico Norte (NACC),
donde se tratarian temas tales como adiestramiento comin para Opera-
ciones de Mantenimiento de la Paz, aspectos de seguridad y de desarro-
llo econémico. De esta forma, se pretendia proyectar seguridad hacia el
Este sin comprometer garantias de seguridad colectiva. Para muchos de
los paises del Este, tal tipo de relacion era insuficiente. Los llamados pai-
ses del Grupo de Visegrado (Polonia, Hungria y la entonces Checoslova-
quia) lideraron la expresion de desagrado con lo que se les ofrecia por su
pertenencia al NACC. Estos pafses, ante todo, buscan, mediante su plena
integracién en las instituciones occidentales, garantias de seguridad ten-
dentes a evitar en el futuro caer bajo un régimen totalitario y, a la vez, pro-
tegerse de una eventual presion procedente del Este.

La Cumbre de Bruselas de enero de 1994 representa un punto de infle-
Xion en la transformacién de la OTAN. El principal reto al que esta cumbre
tuvo que enfrentarse fue el de la percepcién de un “vacio de seguridad” en
Europa Central y del Este. Los conflictos de Chechenia y Bosnia eran los
exponentes mas llamativos, pero la inestabilidad de Rusia, y la consi-
guiente posibilidad de contagio, era el factor mas inquietante. Los dos
foros de consultas para la seguridad, el NACC y la ya entonces Organiza-
cién de Seguridad y Cooperacién en Europa (OSCE), se mostraban insu-
ficientes para proporcionar seguridad en la medida que aspiraban los pai-
ses centroeuropeos no-OTAN. Pero la inquietud de estos paises no era
motivo suficiente para provocar la ampliacién, la decision para ello parte de
los Estados Unidos que, de esta forma, cambiaban de actitud respecto a
la que venfan manteniendo.

La Cumbre lleg6 a dos conclusiones de gran importancia: por una parte
reafirmé la esencia de la Alianza, proporcionar la defensa colectiva de sus
miembros, y por otra, el establecimiento de otro tipo de relaciones con los
paises no miembros. La forma en que se iba a colmar la necesidad de
mayores cotas de seguridad colectiva seria mediante la promocion de un
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ambiente de estabilidad en Europa, manteniendo, al mismo tiempo, la
capacidad militar de la Alianza. Para impulsar las relaciones con los miem-
bros no-OTAN se crea el PfP y la posibilidad, de acuerdo con la letra del
Art. 10 del tratado de Washington, de admitir nuevos miembros. Todo ello
configuraba un nuevo ambiente para el desarrollo de las relaciones con
Rusia.

A partir de ese momento, el tema de la expansién de la OTAN domina
las relaciones con Rusia. Siempre que se han referido a este asunto, los
rusos lo han tratado como una amenaza a sus intereses de seguridad.
Desde el final de la Guerra Fria, Rusia ha preconizado un sistema basado
en la indivisibilidad de la seguridad de cada estado y la de los deméas como
un todo, donde todos estén incluidos sin exclusiones. Concibe la actual
OTAN como una Organizacién liderada y dominada por los Estados Uni-
dos, que trata de sustituir la cooperacién en Europa por la integracién poli-
tico-militar de una parte de la misma, en detrimento del interés general y
de paises concretos entre los que se incluye Rusia. De esta manera, la
Federacién Rusa expresa sus temores de verse rodeada y aislada, tanto
en el terreno de la seguridad como en el econémico. Los dirigentes de la
Federaciéon Rusa también han alegado el argumento psicolégico de la sen-
sacién de amenaza que produce en el ciudadano ruso la aproximacién a
sus fronteras de una poderosa organizacién militar que incluye a su ene-
migo en ambas Guerras Mundiales y a sus adversarios en la Guerra Fria
y que también integrara a alguno, o quizas a todos, sus antiguos aliados.

Pero el esquema de las relaciones empleado en la Guerra Fria ya no
podria volver a utilizarse. Entre los paises occidentales y Rusia se habia
establecido una relacién mas determinante: la econédmica. Rusia dependia
de las inversiones internacionales para su desarrollo, y estas inversiones
son un riesgo asumido por Occidente. En estas circunstancias, las opcio-
nes que se le presentaban a una Rusia debilitada para contrarrestar la
libertad de accién de Occidente, incluyendo las pretensiones de amplia-
cion de la OTAN, no eran muchas, pero siempre las ha esgrimido y hecho
valer. Amenazé con una potenciacién de la CEI, convirtiéndola en una
alianza militar, la denuncia del Tratado FACE, la no ratificacion del Tratado
START I, asi como cambios en la doctrina militar rusa y en Ia orientacién
de su politica exterior.

Un eventual fortalecimiento de los lazos de la CEl, como contrapartida
de Moscu a la expansidn de la OTAN, se conseguiria, sin duda, mediante
una insoportable presion sobre los otros paises y tendria su principal vic-
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tima en Ucrania, dado que los ucranianos han mostrado, en diferentes oca-
siones, su visién de la CEl como algo muy diferente a una estructura
supraestatal y que sélo compartirian determinados proyectos que coinci-
dieran con sus intereses.

A ello no es ajena la prevencion de las autoridades ucranianas sobre
las pretensiones hegemoénicas de Rusia sobre la totalidad del antiguo terri-
torio de la URSS. Una muestra clara de esta actitud es la no participacion
de Ucrania en el Tratado de Tashkent, de mayo de 1992, sobre la Seguri-
dad Colectiva de la CEl. No obstante, Ucrania tiene clara dependencia de
Rusia en cuanto a suministros de petréleo, mientras la Flota del Mar Negro
y la minoria rusa en Crimea pueden llegar a ser otros potentes instrumen-
tos de presion. Si esta presién se concreta, la inestabilidad interna de
Ucrania podria aumentar peligrosamente. Hasta ahora, Kiev ha mantenido
un dificil equilibrio entre Eurasia y Europa. El deslizamiento de Ucrania
hacia el Este o el Oeste puede llevar a gravisimos problemas internos, que
pondrian en peligro su propia existencia y afectarian a los estados vecinos.
La ampliacién de la Alianza, sin garantias para Ucrania, podria convertirla
en una “buffer zone” entre Rusia y la OTAN. En ese caso se estaria ante
una Ucrania con una situacién parecida a Folonia antes de la Segunda
Guerra Mundial.

En repetidas ocasiones, los dirigentes rusos han sefialado la necesidad
de revisar el Tratado CFE, pues su finalidad, el establecimiento de un equi-
librio de armamentos convencionales entre la OTAN y el Pacto Varsovia,
perdié su eficacia desde el momento que la URSS dejo de existir. La nueva
situacién imponia nuevas medidas para establecer un equilibrio real. Ade-
mas, la ampliacién de la Alianza modificaria totalmente la situacion que, en
este aspecto, seria percibida por Rusia como aun mas desfavorable a sus
intereses, aportandole, de esta manera, un argumento perfecto para
denunciar el Tratado, quedando asi liberada para emprender un rearme
unilateral en funcién de sus particulares percepciones de seguridad.

En el 4mbito nuclear, la no ratificacién del START Il permitiria a Rusia
mantener su arsenal de misiles de cabeza multiple basados en tierra, que
constituyen la médula de sus fuerzas nucleares y la mayor baza estrate-
gica. Por contra, la puesta en vigor del Tratado implicaria la reduccion de
su arsenal y la casi total reorganizacién de sus fuerzas nucleares. Una
ampliacion de la OTAN podria relanzar la confianza rusa en las armas
nucleares como principal medio de defensa, ya que las circunstancias eco-
némicas por las que atraviesa la Federacién Rusa hacen prohibitivo el
mantenimiento de grandes fuerzas convencionales.
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En Occidente, el tema de la ampliacién, sus formas y calendario, ha
sido y sigue siendo una cuestion de debate, aunque la postura americana,
decisiva en este asunto como en todos los relacionados con la Alianza, ha
variado substancialmente en los tltimos afos. Antes de la Cumbre de Bru-
selas de 1994, en la reunién del Consejo Atlantico del 3 de diciembre de
1993, el Secretario de Defensa de USA, Les Aspin, establecié la postura
americana: “Hemos estado dos generaciones tratando de levantar el Telon
de Acero y no vamos a reemplazarlo por otra linea”. En esta frase iban
implicitos dos pensamientos contradictorios: por una parte, la Alianza no
debia ampliarse, la linea se quedaria donde estaba, o podria llegar a ser
una especie de “casa comun”, impulsando la linea hacia el este hasta que
desapareciese. Como ya se ha indicado, la letra del Art. 10 del Tratado de
Washington permite la ampliacion, pero es mas que dudoso que los padres
del Tratado, cuando redactaron el contenido del articulo, previesen su apli-
cacién para una situacion como la actual.

La firma por la Federacién Rusa del Documento Marco del PfP signific
un paso importante en la profundizacion de la cooperacién con los rusos,
pero ponia en evidencia su insuficiencia ya que, por razones obvias, no
podia tratarse por igual a todos los paises. Desde el principio, la Federa-
cion Rusa buscé una relacion bilateral especifica y, por qué no, privilegiada
con la OTAN; insistié en ser tratada como gran potencia, aunque sus capa-
cidades no le permitiesen ejercer como tal. No obstante, Rusia, al no desa-
provechar las oportunidades de colaboracién que le ofrecia su pertenencia
a la PfP, como la integracién de unidades rusas en la fuerza de la OTAN
en Bosnia, allanaron el camino para el entendimiento, aunque oficialmente
los rusos mantienen su oposicion a la ampliacion de la Alianza.

El Acta Fundacional

Antes de que en la Cumbre de Madrid, de julio 1997, se cursase la invi-
tacién formal a Polonia, Hungria y la Republica Checa para formar parte
de la Alianza, en el mes de mayo se firma en Paris, después de cinco
meses de negociaciones, el “Acta Fundacional sobre las relaciones, coo-
peracién y seguridad mutuas entre la Organizacion del Atlantico Norte y la
Federaciéon Rusa”. Sobre el titulo del documento no se alcanzé el con-
senso hasta la Ultima ronda negociadora. Rusia proponia el término
“soglasheniye” que puede entenderse como acuerdo o entendimiento,
rechazando el término Carta. Entre tanto, la OTAN tuvo que hacer verda-
deros esfuerzos de imaginacion para encontrar un titulo que desproveyese
de cualquier trascendencia politica al documento.
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El resultado a que se pudo llegar, un documento de naturaleza politica
no juridica, es el instrumento necesario para que Moscu pudiese “salvar la
cara” antes del anuncio de la ampliacién de la OTAN. No podia afrontarse
ésta sin antes reconfortar a Rusia con algun tipo de reconocimiento a su
cualidad de gran potencia, a su protagonismo, pues en las presentes cir-
cunstancias de debilidad, una ampliacién de la OTAN en abierta confron-
tacién con Rusia representaria un agravio que, sin duda, tendria conse-
cuencias en el futuro.

Con el Acta Fundacional se trata tanto de dar seguridades a Rusia, faci-
litando un didlogo y colaboracién permanentes, como de desactivar la
adopcion de las medidas que Moscl podria poner en practica contra la
ampliacién. El camino para el acuerdo habia sido facilitado por hitos como
la participacion rusa en el Consejo de Europa y en las reuniones del G-8,
lo que sin duda ayudaba a dulcificar cualquier sensacion de aislamiento.

No obstante, la negociacién para el Acta Fundacional no fue facil,
dejando traslucir la parte rusa, por momentos, viejos reflejos que rememo-
raban la retérica de tiempos pasados. Las alusiones a la ampliacion como
una operacién politica y estratégica concebida por Occidente para conso-
lidar su victoria en la Guerra Fria y aislar a Rusia fueron constantes.

El objetivo en las negociaciones por la parte rusa era, ante todo,
minimizar el alcance de la ampliacién mediante la formulacién de dos
demandas “irrenunciables”; el no estacionamiento ni de fuerzas OTAN ni
de armas nucleares en los nuevos paises miembros. Algo que, como se ha
apuntado anteriormente, ya habia puesto como condicion para la integra-
cién del territorio de la antigua Republica Democrética Alemana en la
OTAN.

La otra pretensién militar se centraba en la modificacion de las previ-
siones del Tratado CFE. Rusia traté de habilitar tres zonas para el computo
del Tratado: paises de la antigua URSS, paises OTAN y aquellos que per-
tenecieron al Pacto de Varsovia, intentando que en esta dltima se incluye-
sen los pafses de nuevo ingreso en la Alianza. De admitirse esto, se reco-
noceria de hecho una zona de influencia rusa. Rusia también intent6 incluir
en el computo de Equipos Limitados por el Tratado (TLEs) las infraestruc-
turas OTAN para, de esta manera, bloquear o condicionar su implantacion
en el territorio de los nuevos miembros.

Durante el curso de las negociaciones, la OTAN se mantuvo firme en
no admitir cldusulas que estableciesen de hecho un status de segunda
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para los paises de nuevo ingreso. En lo referente a las previsiones del Tra-
tado CFE, la Alianza propuso una sustancial reduccién de TLEs y medidas
adicionales de trasparencia para el tema de las infraestructuras.

Todas las dificultades fueron soslayadas en los ultimos momentos, fun-
damentalmente gracias a la intervencion directa de la Administracién ame-
ricana y la actitud adoptada por el Presidente Yeltsin, que prefirié concluir
el acuerdo a entrar en un periodo de incertidumbre que, en las circunstan-
cias del momento, no cabe duda, habrian perjudicado fundamentalmente
a la Federacién Rusa.

En el Preambulo del documento se explicita el marco de la relacion
OTAN-Rusia como un “compromiso politico al mas alto nivel, basado en el
interés comun, reciprocidad y transparencia”, estableciendo las partes que
ya no se consideran como adversarios “sino que comparten un mismo
objetivo: Eliminar los vestigios de confrontacién...”. A continuacién se
expone lo que cada parte “cede” para el acuerdo. Se pone de manifiesto
la transformacion experimentada por la OTAN adoptando nuevos cometi-
dos en apoyo a las resoluciones de la ONU y de la OSCE y el compromiso
de la Alianza de revisar su Concepto Estratégico de acuerdo con la nueva
percepcién de seguridad en Europa. Por su parte, Rusia aporta el com-
promiso de democratizar el régimen, llevar a cabo una profunda reduccién
de las Fuerzas Armadas, tanto convencionales como nucleares, y la reti-
rada de sus unidades militares tanto de los paises de Europa Oriental,
Central como de los Paises Balticos.

El primer capitulo contiene los principios sobre los que la OTAN y Rusia
basaran sus relaciones de seguridad, dados los nuevos riesgos y desafios
que representan el nacionalismo agresivo, la proliferacion de armas de
destruccion masiva, abusos de los derechos humanos, los problemas de
las minorias y disputas territoriales. Se hace referencia al Consejo de
Seguridad de la ONU como encargado de mantener la paz y seguridad
internacionales y a la OSCE se le reconoce su protagonismo como marco
de consultas, toma de decisiones y cooperacion.

La transparencia se configura como uno de los principios béasicos de las
relaciones, aplicandose especialmente a los aspectos de politica de
defensa y doctrina militar. Otros principios que fundamentan las relaciones
son: la democracia, el pluralismo politico, el respeto a los derechos huma-
nos, la economia de libre mercado, la no amenaza del empleo de la fuerza,
la soberania, el respeto a la integridad territorial y a la independencia poli-
tica, asi como el “derecho de todos los estados a la eleccidon de los medios

— 156 —



para garantizar su seguridad”. A ellos hay que afadir el reconocimiento a
la autodeterminacién de los pueblos, la prevencién y resolucién de conflic-
tos por medios pacificos y el apoyo, caso por caso, de las Operaciones de
Apoyo a la Paz bajo los auspicios de la ONU o la OSCE.

El Acta Fundacional establece el Consejo Conjunto Permanente (PJC)
como el “mecanismo para consultas, coordinacion y, cuando sea apro-
piado, para decisiones y acciones mutuas caso por caso”. Su funciona-
miento se basa en los principios de transparencia y reciprocidad. Las dis-
posiciones del Acta “no otorgan ni a la OTAN ni a Rusia, en ninguna
circunstancia, el derecho a vetar las acciones de la otra parte, ni que las
acciones del otro interfieran o restrinjan el derecho de la OTAN o de la
Federacién Rusa a adoptar decisiones o llevar a cabo acciones libre-
mente”. :

Esté previsto que el funcionamiento del PJC se materialice en varios
niveles. El Acta Fundacional establece reuniones bianuales a nivel de
Ministros de Asuntos Exteriores y de Defensa, mensualmente a nivel de
Embajadores/Representantes Permanentes ante el Consejo Atlantico y
sirve también como foro para “cumbres” de Jefes de Estado o de Gobierno.
El PJC tendra una presidencia colegiada constituida por el Secretario
General, un representante de Rusia y otro, por turno, de uno de los esta-
dos miembros de la Alianza. Se establece la representacion permanente
de Rusia en la OTAN y se abre la posibilidad de que un embajador de la
Alianza se establezca en Moscu.

En el tercer capitulo del documento se relacionan los temas en los que
puede darse la cooperacién y consultas entre las partes, entre los que se
encuentran la gestion de crisis, prevencién de conflictos, operaciones
“peacekeeping” e intercambio de informacién sobre politica de defensa y
doctrina militar, control de armamento, reconversién de las industrias de
defensa, prevencion de la proliferacién de armas de destruccion masiva, y
los medios para su lanzamiento, asi como la lucha contra el terrorismo y
trafico de drogas. -

El documento trata detalladamente varios temas que abarcan el ambito
politico y militar. Sobre armas nucleares, y en relacién con el proceso de
ampliacion, la OTAN reitera la declaracion de diciembre de 1996 en cuanto
a la “no intencién, ni planes, ni motivos” para desplegar o almacenar armas
nucleares en los territorios de los nuevos estados miembros.

Sobre el Tratado de Fuerzas Convencionales en Europa (CFE), las par-
tes reconocen la importancia de la adaptacién de sus postulados al nuevo
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ambiente de seguridad en Europa, instando a la pronta finalizacién a las
negociaciones de Viena. Las reticencias rusas sobre la reduccion de
armas convencionales se incluirdn en el nuevo Tratado, de forma que que-
daran determinados los techos de Equipos Limitados por el Tratado
(TLE,s) sobre una base nacional y no con referencia a los antiguos blo-
ques (OTAN-Pacto de Varsovia). La aplicacién del nuevo Tratado signifi-
cara una sustancial reduccién de TLE,s en su zona de aplicacién. Se esti-
pula que, a partir del afio 2001, el Tratado serd revisado cada cinco anos
para adaptarlo a las circunstancias.

La OTAN establece, en cierta manera, su futura politica militar cuando
anuncia que “en el presente y previsible escenario de seguridad, la Alianza
llevara a cabo su defensa colectiva y otros cometidos por medio de la
necesaria interoperatibilidad, integraciéon y capacidad de refuerzo de sus
fuerzas de combate, antes que recurrir al un estacionamiento suplementa-
rio y permanente de substanciales fuerzas de combate”.

E! Acta Fundacional finaliza con una llamada al didlogo entre las auto-
ridades militares de las partes sobre aspectos de doctrina militar, ejercicios
conjuntos y adiestramiento, el establecimiento de misiones de enlace a
diferentes niveles y la preparacion conceptual para la participacién en ope-
raciones conjuntas.

La firma del Acta Fundacional ha supuesto un cambio en la arquitectura
europea de seguridad, lo que ha provocado la necesidad de algunos ajus-
tes. En este orden de cosas pude inscribirse la firma por la Alianza y Ucra-
nia, el 8 de julio de 1997, de “La Carta para una Asociacién Distinta entre
la Organizacion del Atlantico Norte y Ucrania”, estableciendo de esta
manera un marco de relaciones singular con esta antigua republica sovié-
tica. Se trata de “neutralizar’ una hipotética presién sobre Kiev para refor-
zar la CEl, aprovechando la sensacién de aislamiento que podria resultar
del nuevo marco de relaciones resultante del Acta Fundacional y, a su vez,
tranquilizar a los ucranianos. En la Carta se incluyen provisiones sobre el
tratado CFE y el armamento nuclear.

En el mismo juego estratégico habia que incluir a los Paises Bélticos,
pero un acuerdo entre ellos y la OTAN habria irritado a Rusia y puesto en
peligro la totalidad del proceso. Los Estados Unidos trataron de lienar este
vacio al firmar, en enero de 1998, un acuerdo con estos paises denomi-
nado Carta de Asociacién, en el que expresan su “interés real, profundo y
perdurable en la independencia, la soberania e integridad territorial y la
seguridad de Estonia, Letonia y Lituania”. En el documento se respalda la
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pretensién de los Estados Balticos de integrarse en Europa y en la OTAN,
reconociendo explicitamente los Estados Unidos que “el aumento del
nimero de miembro de la OTAN es un proceso continuo”. La garantia esta-
dounidense se explicita al sefalar que “los Asociados celebraran consultas
entre ellos y con otros paises cuando alguno de ellos considere que se ha
amenazado o corre peligro su integridad territorial, independencia o segu-
ridad”.

La firma del Acta Fundacional representa, sin duda, un hito fundamen-
tal en las relaciones OTAN-Rusia. Hasta el momento ha servido principal-
mente para “tranquilizar” el ambiente residual de confrontacion de la Gue-
rra Fria, pero solo el tiempo podra decir si esa relacion va a consolidarse
0, por el contrario, se estancard. La ampliacion de la OTAN va a condicio-
nar estas relaciones, al igual que los intentos rusos de convertir el “meca-
nismo de consultas” que establece el Acta Fundacional en un instrumento
para influir en las decisiones de la Alianza. Una muestra de ello es la airada
reaccion rusa retirando parte de su representaciéon en el Cuarte! General
de la Alianza, como reaccién a la demostracién aérea de la OTAN en Alba-
nia, en julio de 1998, motivada por la crisis de Kosovo —Rusia alegé no
haber sido consultada sobre esta actuacién— o la oposicién a la interven-
¢ién en octubre del mismo ano, por idénticos motivos.

UN FUTURO INCIERTO

Cuando se enfrenta el futuro, hay que considerar en primer lugar si seré
vélida la relacion OTAN-Rusia o, por el contrario, en su ambito geoestra-
tégico se establecera otro tipo de interlocucién. Los dos protagonistas
estan sometidos a procesos de cambio con una amplia panoplia de incer-
tidumbres.

Rusia: Presiones internas y externas

Durante la Guerra Fria, la URSS fue el antagonista pero también un
solido interlocutor; el control que ejercia la estructura comunista y la
ausencia de cambios internos permitia una relacion poco amistosa pero
construida sobre bases ciertas. Hoy, por el contrario, nos enfrentamos a
otro escenario. Rusia, como sucesor de la Unién Soviética, es un estado
en evolucién, el cambio de las estructuras tradicionales de poder hacia
otras diferentes y la adaptacién de los habitos culturales rusos a las ten-
dencias de la globalizacién; es una tarea ingente que requiere tiempo. Si a
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eso afadimos que el proceso puesto en marcha tiene una débil direccion
politica, respondiendo mas a dinamicas internas y externas que a una con-
cepcién definida, nos enfrentamos al hecho fundamental de que la OTAN
se encuentra ante un interlocutor poco estable.

Cuando la URSS desaparece, Rusia establece progresivamente un
nuevo estado mediante el Tratado Federal de 1992 y la Constitucion de
1993. El proceso creado esta lejos de completarse y, por lo tanto, genera
una intensa y erratica dindmica politica. Como ya se ha indicado anterior-
mente, se necesita tiempo para llevar a cabo un complejo proceso de des-
centralizacién politica y administrativa en un inmenso territorio que préacti-
camente mantiene la organizacién stalinista, compuesto por 89 “entes”
divididos en 21 republicas de base étnica, 56 regiones (oblasts y krais),
dos ciudades federales (Moscu y S. Petersburgo) y diez distritos autono-
mos (okrugs). Aunque todos estos entes de la misma clase son constitu-
cionalmente tratados en un plano de igualdad, los tratados de reparto de
poder configuran un federalismo asimétrico que se inici6 con los afanes de
autonomia de Tartarstdn en los primeros meses de independencia de
Rusia. El ejemplo checheno impulsé esta asimetria y la Constitucion no
contiene previsiones para armonizar el reparto de poder entre los entes y
el poder federal. Dada la enorme extensién de la Federacion Rusa, la con-
solidacién de la estructura federal es imprescindible para su estabilidad
como estado.

Toda esta evolucién viene determinada por las desfavorables circuns-
tancias econdémicas que influyen, a su vez, en las relaciones interterritoria-
les, exacerbando las tradicionales rivalidades entre areas urbanas y rura-
les, agricolas e industriales y zonas centrales y periféricas, junto con el
permanente contencioso entre Moscu y las regiones. Todo ello inscrito en
el marco de una transicién difusa hacia un modelo econémico sin definir y,
lo que es peor, sin plan consistente para la transicion de una estructura
econdmica centralizada a otra orientada hacia el libre mercado.

A este proceso de organizacién del estado hay que afadir la evolucién
politica. Aunque los dirigentes rusos han asegurado su intencién de enca-
minar el pais hacia una democracia en una economia de mercado, el
dilema que la realidad plantea es si la Federacién evolucionara hacia un
sistema de gobierno personalista, semitotalitario o, por el contrario, adop-
tara una verdadera estructura democratica. No es facil una transicion poli-
tica en un pais con los antecedentes histéricos de Rusia. La falta de cul-
tura democratica de la sociedad rusa impone un largo periodo de
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adaptacion que, precisamente, aporta los mayores riesgos a la situacion,
al constituir necesariamente un elemento de alta inestabilidad interna, de
duracién e intensidad indefinidas, con alto riesgo de explosion social y de
desmembramiento del pafs, y cuyas consecuencias de contagio a paises
vecinos son imprevisibles.

Esta triple fuente de inestabilidad interna politica, econdémica y de orga-
nizacion territorial configura un riesgo sustancial que condiciona, para el
futuro, la capacidad de interlocucion de la Federacion. Todo ello hay que
enmarcarlo en el deterioro social que esta situacién produce, que se tra-
duce principalmente en la reduccién de la poblacién y en un grave dete-
rioro del poder creativo del pueblo ruso, debilitando el potencial cientifico y
tecnolégico del pais. A ello hay que afadir que, de hecho, el gobierno real
es ejercido por una oligarquia econémica, a la vez que un alto nivel de cri-
minalidad se ha instalado en las relaciones sociales. De esta situacion son
perfectamente conscientes las autoridades de Moscu, como lo demuestra
la referencia que a ello hace el vigente Concepto de Seguridad Nacional
de la Federacion Rusa: “La amenaza de criminalizacion de las relaciones
sociales que emergié con el proceso de reformas sociopoliticas y econo-
micas esta llegando a ser verdaderamente grave. Los errores cometidos
en las primeras fases de las reformas en la economia, las Fuerzas Arma-
das, la justicia, y otras esferas de la actividad estatal; el debilitamiento del
sistema de regulacién y control del estado, la pobre estructura legal, la
carencia de una fuerte politica social estatal y la degradacion de los nive-
les espirituales y morales de la sociedad son factores objetivos que pro-
mueven el crimen y la corrupcién”. Este reconocimiento propio de la ame-
naza interna al estado ruso refrenda el hecho que antes se apuntaba, la
inestabilidad en la Federacién Rusa sera un problema que determinara sus
relaciones externas.

En el frente externo, Rusia, dada su condicién euroasiatica, sufre las
presiones procedentes de su periferia como la inestabilidad existente en
las antiguas republicas del Caucaso y del riesgo de contagio del radica-
lismo isldmico en algunas republicas asiaticas; a su vez, sus relaciones
con China, una superpotencia emergente, son determinantes para su
seguridad. :

El Caucaso ha sido, y es, una zona de gran interés estratégico para
Rusia. La explotacion de los enormes recursos petroliferos del Caspio y las
disputas entre los productores y aquellos que soportan oleoductos en su
territorio son fuentes de conflicto. La disolucién de la URSS trajo la inesta-
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bilidad a la zona. Las nuevas reptblicas, con estados débiles, recrearon
viejos problemas étnicos y territoriales que aportaron el pretexto ideal para
que las tropas rusas permaneciesen en la zona. Chechenia y Azerbaijan
son, junto a los Paises Bdlticos, los territorios de la antigua URSS que no
tienen presencia militar rusa en su territorio. En Georgia, las unidades
encargadas de vigilancia de fronteras, junto con la fuerza de manteni-
miento de la paz en Abjazia y Osetia del Sur, que aunque formalmente per-
tenecientes a la CEl son rusas en su integridad, y el apoyo prestado a
Armenia son prueba evidente del interés de Moscu por la zona. No obs-
tante, el estado y naturaleza del problema checheno no permite albergar
esperanzas de que, en un préximo futuro, deje de ser un factor perturba-
dor para la estabilidad de la zona. La estabilidad en el Caucaso es de gran
importancia para Occidente, tanto por su riqueza energética como por ser
frontera con la Alianza en Turquia.

Las republicas asidticas de Turkmenistan, Uzbekistan y Tadjikistén
soportan los problemas derivados de su frontera con Iran y Afganistan. La
cronica situacion de violencia en Afganistan es un crisol propicio para el
contagio del fundamentalismo a las republicas ex-soviéticas limitrofes de
mayoria musulmana, mientras las pretensiones hegemdnicas de Iran en la
zona son percibidas por esos paises como una amenaza. Todo ello provo-
cara un refuerzo de los lazos de esas republicas con Rusia. A su vez, la
Federacion Rusa tratard de mantener a estos paises como glacis contra la
amenaza fundamentalista procedente del Sur.

La Alianza Atlantica: una evolucion incierta

La adaptacion a la situacién que esté llevando a cabo la OTAN deter-
minara sus posibilidades de supervivencia. Esta evolucién se ha decan-
tado por la expansién espacial de la Alianza hacia el Este, en un proceso
que no apunta hacia un estado final concreto. ¢Llevara esta transforma-
cién a un cambio en la naturaleza de la Alianza?.

La garantia mutua entre sus miembros, que establece el Art. 5 del Tra-
tado del Atlantico Norte, sigue siendo la base fundamental del Tratado de
Washington. Este importante compromiso fue forjado sobre poderosos
argumentos estratégicos del periodo posterior a la Segunda Guerra Mun-
dial; la fortaleza de esos argumentos ha sido generadora de un fuerte
apoyo politico. La nueva ampliacién de la OTAN, después de la integracion
del territorio de la antigua Republica Democratica Alemana, se ha venido
basando mds en motivaciones politicas que en los fundamentos estratégi-
cos del periodo posterior a la Guerra Fria.
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De los andlisis presentados desde instancias de la Alianza no se
deduce que de la ampliacién puedan derivarse efectos negativos. Pero el
hecho de no anunciarse no quiere decir que no existan. Uno de ellos, qui-
zas el de mayor calado, es conocer si las sociedades de los paises de la
Alianza son conscientes de los riesgos que entrafia extender el espacio
territorial de la garantia del Art. 5 hacia una zona de gran inestabilidad
social y politica. Las sociedades de los paises de la Alianza deben estar
informadas del compromiso que contraen, ya que, en las circunstancias
actuales, la carencia de una amenaza militar concreta, y la consiguiente
falta de percepcion del peligro, pueden generar el efecto de debilitar o diluir .
la voluntad de defensa colectiva. Los desacuerdos y dificultades que sur-
gieron entre los miembros de la Alianza con motivo de la Guerra del Golfo,
y en las sucesivas crisis con el régimen de Bagdad, son precedentes que
no puede obviarse. La pregunta queda formulada en estos términos: ¢ Pue-
den en las actuales circunstancias, aplicarse a un alto ritmo las previsiones
del Art. 10 del tratado de Washington sin que ello afecte a la garantia con-
tenida en el Art. 5?. ‘

Hay que tener muy presente que, a pesar de la firma del Acta Funda-
cional, Rusia sigue sin admitir la ampliacién y, para que de ello no queden
dudas, lo expresa en términos inequivocos en el Concepto Nacional de
Seguridad, promulgado a finales de 1997: “La expansion de la OTAN hacia
el Este y su emergencia como la fuerza politico-militar dominante en
Europa crean la amenaza de una nueva division del continente, lo que es
extremadamente peligroso mientras en Europa existan fuerzas nucleares
y los mecanismos de salvaguarda de la paz no estén dotados de la sufi-
ciente eficacia”. La ampliacion serd un factor de enfrentamiento de la
Alianza y Rusia, cuya existencia condicionara sus relaciones. ;Es conve-
niente ampliar la Alianza en contra de Rusia?.

Las modificaciones de la estructura militar de la Alianza y las nuevas
misiones que estd asumiendo durante el presente periodo de ampliacion y
cambio ponen de manifiesto contradicciones en cuanto al cometido a
desempeiar en el futuro. No hay consenso sobre si la OTAN tiende a con-
figurarse en el papel de fuerza para el mantenimiento de la paz a escala
regional, como un instrumento contra una resurgiente Rusia, o si se con-
vertird en una coalicién para intervencién a nivel global. Todo ello bajo el
liderazgo indiscutido e indiscutible de los Estados Unidos. ¢ Cuales deben
ser en el futuro los cometidos de la Alianza?. '

Otro aspecto importante a tener en cuenta es que, a medida que la
OTAN se vaya ampliando, importara los problemas especificos de las rela-
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ciones entre los nuevos miembros. A su vez, se crearan tensiones al habi-
litar nuevos espacios politicos por el ingreso de unos paises y el no ingreso
de otros. En el &mbito interno, no cabe duda que la OTAN ha contribuido
de forma sustancial a mantener bajo control las disputas entre sus miem-
bros como demuestra el contencioso greco-turco, pero la admisién de
otros paises traera al seno de la organizacion nuevas tensiones que coha-
bitaran con las existentes, aportando un riesgo adicional de debilitamiento
de su cohesién. El Tratado de Washington no prevé el caso de actuacion
cuando unos de sus miembros es el agresor. ;Cuales deben ser las con-
diciones generales de admisién de los nuevos miembros? ;Cual es el
escenario final del proceso?.

Ligado con lo anterior hay que considerar que las condiciones econo-
micas de la mayoria de los estados candidatos no son precisamente las
mas idéneas para conjugar el necesario incremento de las condiciones de
vida de sus ciudadanos, imprescindible para el afianzamiento del regimen
democratico, con la necesaria adecuacion de los gastos de defensa para
su homologacién con el resto de los aliados. A todo ello hay que afadir que
la mayoria de los candidatos a nuevos miembros de la Alianza lo son a la
Unién Europea, lo que les impone nuevos referentes econémicos. El inte-
rrogante que se plantea es: ;quién correra con los gastos de la amplia-
cién?. Se hara realidad el principio de que el que paga, manda.

Si la finalidad de la OTAN, como se ha expresado, es convertirse en
una comunidad de democracias para formar una Europa “unida y pacifica”
y extender seguridad hacia el Este, la cuestién que se plantea inmedia-
tamente es si ello tiene que conseguirse por medio de un instrumento mili-
tar, porque, aungue es una obviedad, hay que tener siempre presente que
la OTAN es, mientras no se modifique su naturaleza, una organizacion de
caracter militar. Los problemas a los que se enfrenta Europa en la actuali-
dad, y que pueden ser germen de inestabilidad, no son de naturaleza mili-
tar ni ideolégica; lo que divide al continente son las marcadas diferencias
en las condiciones de vida entre los diferentes paises, zonas o regiones.

Otras dinamicas del problema

En el espacio europeo existen otras dindmicas distintas de las de las
relaciones OTAN-Rusia. La UE constituye un foco de intensa atraccion
para el Este de Europa. Lo mismo que en el plano de la seguridad los pai-
ses del antiguo Pacto de Varsovia tratan de acercarse a la OTAN, en el
plano social y econémico la integracién en la UE es la meta. En este punto,
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los interrogantes se acumulan. ;Cémo se van a compatibilizar elementos
tales como la Identidad Europea de Seguridad y Defensa (ESDI), una
Unién Europea en expansién y una Alianza Atldntica que se proyecta hacia
el Este?. ;Puede desarrollarse la idea de Europa sin una Politica de
Defensa comin?. ;Cémo pueden coexistir los intereses de paises que
estdn integrados en unas instituciones y no en otras?. ;Permitira Estados
Unidos la autonomia europea?.

Todas estas preguntas identifican aspectos que tienen como denomi-
nador comdn su coexistencia en el mismo espacio estratégico. Tomemos
como muestra a los paises Balticos. La UE estudia la adhesion de algu-
nos; Rusia declara que la integracién de estos paises en la Alianza seria
incompatible con el Acta Fundacional y lo considera inaceptable; a su vez,
como ya se ha indicado con anterioridad, los Estados Unidos, mediante la
Carta de Asociacion USA-Paises Bdlticos, les extiende una garantia de
seguridad. ;No parece paraddjico que la garantia de seguridad de un
miembro de la UE se efectie mediante un acuerdo bilateral con los Esta-
dos Unidos?. ¢Podria materializarse la garantia sin participacion de la
OTAN?. Todas estas asimetrias demuestran lo complejo de la situacion.

Por todo ello, nos encontramos no sélo con una relacién entre dos rea-
lidades en evolucién, Rusia y la Alianza Atlantica, también esta el espacio
de otra tercera realidad supranacional, la UE, que también evoluciona.
Quizés el rasgo distintivo fundamental de las dos instituciones occidenta-
les es que la UE no tiene que buscar causa para justificar su futuro. A todo
ello hay que superponer una tercera relacién, clara e insoslayable, entre la
Unica superpotencia, Estados Unidos, con una Rusia en época de declive,
pero que no renuncia a su papel de gran potencia.

El fin de la Guerra Fria ha producido cambios de tal profundidad que
aun no son perceptibles en toda su amplitud ni complejidad. Las alteracio-
nes de fronteras han dado paso a Estados que tienen que soportar las
transiciones necesarias para su consolidacién como tales. En el interim,
presiones econdmicas y sociales determinan la dinamica del espacio
europeo que esta sometido a cambios constantes, a medida que los flujos
migratorios y las relaciones econdmicas modelan la nueva Europa.

El movimiento de ampliacién de la OTAN es estratégicamente agresivo
y, aunque la Alianza mantiene su naturaleza defensiva, la percepcién de
los paises que se encuentran en la direccién de la expansion puede ser.
diferente. Como se ha venido sefialando, el futuro de Rusia es incierto y
dependera, fundamentalmente, de su evolucién en el ambito socioecono-
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mico. La evolucion del proceso de reformas hacia la implantacién de la
democracia y un sistema de libre mercado depende de multitud de facto-
res, no todos susceptibles de controlar por el gobierno; por ello, la opinién
publica rusa puede verse influida por el deterioro de las condiciones socia-
les que tenga que soportar debido a acontecimientos cuyo control escapa
a las esferas de poder oficiales. Quiere decirse con esto que si, por ejem-
plo, las condiciones econémicas de Rusia empeoran y la ayuda de Occi-
dente se condiciona al cumplimiento de onerosas condiciones de tipo
financiero, las penurias que, a causa de ello, tengan que soportar la pobla-
cién pueden contribuir, previamente manipuladas o no, a crear una per-
cepcion negativa de la accién de la OTAN, al identificarse a ésta con el
mundo occidental, y la consiguiente hostilidad hacia todo lo que ella repre-
senta: el régimen de libertades democraticas y la economia de libre mer-
cado.

CONCLUSION

La evolucion de las relaciones OTAN-Rusia sera un factor decisivo para
el futuro del continente europeo. Esto no quiere decir, necesariamente, que
esas relaciones sean las uUnicas que vayan a determinar el futuro de
Europa con el coloso eurasiatico, ni que tengan que perdurar indefinida-
mente en el tiempo, como principal foro para la seguridad en el continente.

~La evolucién de la OTAN mediante un proceso de expansién territorial,
junto con una ampliacién de sus misiones, aporta incertidumbres dificiles
de soslayar porque, de una parte, afectara de forma sustancial a su natu-
raleza, a la vez que constituird el vehiculo de proyeccién del poderio ame-
ricano sobre una zona hasta ahora fuera de la directa influencia de los
Estados Unidos, lo que configura una situacion inédita de consecuencias
imprevisibles.

El desarrollo de la seguridad en la Europa Central y Oriental depende
fundamentalmente del logro de unas aceptables condiciones socioecond-
micas que, ante todo, sean capaces de controlar los fenémenos de migra-
cion intraeuropea, lo que, como factor capaz de desestabilizar el conti-
nente, puede poner en peligro su futuro. EI mantenimiento de buenas
relaciones en todos los dmbitos con Rusia seréd fundamental y para ello es
necesario que se resuelvan los problemas internos del coloso herido.
¢Ayudara a ello la ampliacion de la OTAN?.
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