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N sus ya 75 afos de historia, la OTAN ha sabido adaptarse

a las alteraciones, a veces graduales y a veces drésticas,

del contexto internacional, logrando preservar su vigencia

como organizacion de seguridad y defensa frente a las

amenazas y desafios de cada presente. Desde su crea-
cién, al comienzo de la Guerra Fria, como una alianza militar de las
democracias occidentales para hacer frente al totalitarismo soviético,
la OTAN dio sus primeros pasos pensando exclusivamente en térmi-
nos de disuasion y defensa colectiva, con el objetivo fundamental de
evitar un nuevo conflicto armado sobre el continente europeo, para lo
que resultaba fundamental la implicacion de los EEUU.

En un mundo marcado por la creciente tension entre los blo-
ques, la joven Alianza Atlantica no consideraba, en términos geo-
graficos, ninguna actividad mas alla del territorio de los aliados y
mares adyacentes, de conformidad con el articulo 6 del Tratado de
Washington. Tras la desaparicion de la amenaza militar soviética,
la propia Alianza fue puesta en cuestion (algunos analistas del mo-
mento hablaban de «una solucion en busca de un problema», para
referirse a aquella OTAN que no tenia enemigos ni funciones apa-
rentes). Lo que era evidente es que en un mundo globalizado los
limites geograficos tenian poco que decir para preservar la segu-
ridad. Fue entonces cuando la organizacion empezd a considerar
otras tareas mas alla de la defensa colectiva; tareas que requerian,
por primera vez, actuaciones «fuera de area».
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Para la OTAN que sobrevivié al colapso soviético el mundo se
dividia en dos: el area cubierta por la defensa colectiva (definida en
el articulo 6 del Tratado de Washington) y el resto del mundo, don-
de la organizacion podia actuar mediante las denominadas «ope-
raciones no-articulo 5». En un primer momento la OTAN mantuvo
su ambito de actuacion limitado a Europa, asumiendo un especial
protagonismo en las operaciones de gestion de crisis en los Balca-
nes Occidentales. No fue hasta después de los atentados del 11-S,
cuando la Alianza empez6 a pensar en términos globales. Por aquel
entonces la OTAN puso en marcha sus primeras actuaciones fuera
de Europa: Afganistan, Libia, océano indico, etcétera.

El ano 2014 fue especialmente convulso y particularmente rele-
vante para la OTAN, por dos razones bien distintas: la primera, el
comienzo del conflicto ruso-ucraniano; y la segunda, el surgimien-
to y expansion del ISIS, un nuevo grupo terrorista que introdujo la
novedad de pretender controlar territorio. Sobre tales premisas, la

La propia capacidad de evolucion
de la Alianza nos lleva a
reconocer las amenazas y retos
vinculados al sur
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Cumbre de Jefes de Estado y Gobierno OTAN de 2014, celebrada en
Gales, dio lugar a decisiones de enorme calado para el futuro de la
Alianza, incluido el defence investment pledge, que fijia en el 2 por 100
del PIB el objetivo de inversion en defensa.

En su mayoria, las medidas adoptadas en Gales respondian a la
amenaza del flanco este y, solo de manera residual, lo hacian a los re-
tos y riesgos perceptibles en otras areas geograficas. A este respecto,
conviene recordar que la tendencia natural de la organizacion, forjada
durante décadas de guerra fria, es la defensa colectiva y territorial. Por
ello no debe extranar que el resurgimiento de la amenaza estatal en el
este de Europa desencadenase una reaccion inmediata de la OTAN,
reorientando sus medios y recursos hacia esa direccion.

Tal movimiento provoco que los aliados del sur de Europa solicita-
ran a la Alianza una mayor atencion a los retos, riesgos y amenazas
provenientes de las regiones del sur. La Cumbre de Gales dio asi co-
mienzo a la dualidad Este-Sur que ha acaparado debates y ha sido
objeto de controversias entre los aliados. La cuestion de los recursos
esta, sin duda, en el trasfondo de todos estos debates, pero seria
simplista pensar que ellos solos explican la situacién. La propia capa-
cidad de evolucién de la Organizacion, que hemos identificado entre
sus caracteristicas, nos lleva a reconocer la necesidad de enfrentar
las amenazas asimétricas y demas retos vinculados a las regiones del
sur, porque existen.
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EL CONCEPTO SUR DE LA OTAN

El sur ha sido —y auln es— un concepto potencialmente divisivo en el
seno de la OTAN, en cuanto a su alcance geografico y en cuanto a su
grado de importancia. De entrada, cabria sefalar que la nocion «sur» im-
perante en la Alianza Atlantica es mas de orden conceptual que geogra-
fico. Ello quiere decir que ni todos los espacios geograficos situados al
sur de la Alianza tienen cabida en el concepto, ni todos los espacios que
tienen cabida estan situados al sur. Este seria el caso de Oriente Medio.

En los primeros momentos, cuando los aliados hablaban del sur
lo hacian en términos genéricos, pensando en las areas geograficas
de interés para cada uno, a tenor de las diferentes percepciones so-
bre las amenazas, riesgos y desafios. Asi, cuando un representante
turco ante la OTAN habla del sur, normalmente suele referirse a Irak
y/o Siria; cuando es un italiano, probablemente esta pensando en
Libia y el Mediterraneo central; cuando es un espafiol, quizas lo haga
pensando en el Sahel.

El Concepto Estratégico de Madrid vino a poner orden a la cuestion
geografica. El parrafo once define las tres regiones del «vecindario sur
de la OTAN» que son de particular importancia para la Alianza: Oriente
Medio, Africa del Norte y Sahel, en razén de la inestabilidad cronica,
los problemas de gobernanza vy la injusticia social enraizada en tales
regiones. El lenguaje empleado da a entender que, si bien el vecindario
sur es mas amplio, la OTAN ha decidido centrar su atencion en esas
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tres regiones concretas,
por cuanto su fragilidad e
inestabilidad afectan di-
rectamente a nuestra se-
guridad.

Para Espafia tiene es-
pecial relevancia el Sahel,
que por primera vez figura
mencionado expresamen-
te en un Concepto Estra-
tégico gracias al empefio
de los representantes es-
pafnoles y de otros aliados
del sur de Europa, que
consiguieron vencer las
reticencias de otros alia-
dos con una percepcion
mas tibia de los proble-
mas Y retos que plantea el
vecindario sur.

La cuestién competencial es un asunto altamente divisivo en
el seno de la Alianza, no habiendo pleno consenso entre los alia-
dos sobre el papel (protagonista 0 secundario) que debe asumir la
OTAN, tanto en el momento actual como ante una potencial crisis
en el sur. Los aliados se inclinan por dos posturas aparentemente
divergentes: una, aquella favorable a dotar de mayor protagonismo
ala OTAN en el sur, tanto en tiempo de paz como ante una eventual
crisis, para lo cual la Organizacion debe tener prevista la posibi-
lidad de intervenir: medios de vigilancia, planes de contingencia,
capacidades expedicionarias, etcétera; y dos, la que prefiere un rol
secundario para la OTAN, dejando el protagonismo a otros actores
y organizaciones internacionales, como la UE o la Union Africana.
En este caso, la Alianza se limitaria a monitorizar desde fuera los
problemas y aportaria aquellas capacidades especificas de las que
no dispongan los actores intervinientes.

A este respecto, la posicion nacional viene esbozada en la Es-
trategia de Seguridad Nacional de 2021 que insta a enfatizar en
la OTAN la importancia del flanco sur cuando afirma: «Una vision
integral de los riesgos y amenazas a la seguridad, que incorpore los
desafios que presenta el flanco sur, ha de tener su debido reflejo en
la reflexion estratégica que esta acometiendo la Organizacién». El
sur se presta a ser ambito de actuacion preferente de otras orga-
nizaciones internacionales mejor adaptadas al entorno, 1o que no
quita para que la Alianza tenga prevista la posibilidad de intervenir.
Asi pues, Espafia, en su linea, trata de servir de puente entre las
dos posturas aparentemente divergentes: la OTAN en el sur, rol se-
cundario, sf, pero preparados para lo peor.

EL SUR EN LA COMUNICACION PUBLICA DE LA OTAN

Desde que la Alianza Atlantica comenz6 a desarrollar su agenda de
trabajo sobre €l sur, sus portavoces no han perdido ocasion de ma-
nifestar publicamente —a través de los comunicados publicos de
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las cumbres de Jefes de
Estado y Gobierno, gene-
ralmente—, el compromiso
colectivo hacia el sur y la
disposicién para contribuir
activamente en la resolucion
de los problemas regionales,
en complementariedad con
otros actores de la comuni-
cad internacional.

El nuevo Concepto Es-
tratégico (CE) de Madrid ha
sido un hito de gran impor-
tancia en ese proceso de
divulgacion, siendo la pri-
mera vez que un documen-
to OTAN de tal relevancia
menciona expresamente el
sur como un ambito espe-
cifico de atencion. Dice tex-
tualmente que: «Una vision
integral de los riesgos y amenazas a la seguridad, que incorpore los
desafios que presenta el flanco sur, ha de tener su debido reflejo en la
reflexion estratégica que esta acometiendo la Organizacion».

La narrativa publica OTAN sobre el sur ha tenido su colofon en la
Cumbre de Vilna (julio de 2023), cuyo comunicado publico hablaba
expresamente de llevar a cabo un «profundo proceso de reflexion
sobre las amenazas y desafios existentes y emergentes, y las oportu-
nidades relacionadas con el vecindario sur, cuyos resultados deberan
conocerse en la Cumbre de Washington (julio de 2024)».

El consenso alcanzado en Vilna para lanzar dicho proceso no re-
sulté facil. En un contexto internacional marcado por el conflicto de
Ucrania, diversos aliados, particularmente los del este de Europa,
no percibian la urgencia de debatir sobre los problemas del sur. Al
respecto jugaron un papel importante nuestros representantes ante
la OTAN que, de manera coordinada con otros aliados cercanos,
pusieron todo su empefo para convencer al conjunto de la Alianza
sobre la necesidad de hacer un esfuerzo adicional en relacién a los
retos, riesgos y amenazas del vecindario sur.

RETOS Y EXPECTATIVAS

El proceso de reflexion acordado por los Jefes de Estado y Go-
bierno en Vilna se esté llevando a cabo en dos fases: una primera,
propiamente de reflexidn, ya finalizada, y una segunda de decisién,
que debera conducir hacia las nuevas decisiones que se adoptaran
en la proxima Cumbre de Washington. Si bien todavia es pronto
para conocer los resultados, cabe hacer algunas consideraciones
sobre los retos y expectativas generadas entre los aliados, de ma-
nera particular en Espana:

Pragmatismo. Parece muy conveniente mantener una aproxi-
macion pragmatica y realista al proceso de reflexion. No debemos
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esperar soluciones mégicas o revolucionarias, que aspiren a solu-
cionar todos los problemas del vecindario sur. Cabria esperar, eso
si, alguna propuesta que, aunando las diversas perspectivas e inte-
reses de los aliados, robustezca el compromiso de la OTAN hacia
la region. Sea como fuere, la puesta en marcha del proceso supone
un paso en la buena direccion.

Comunicacion. Al margen de los resultados que pueda arrojar el
proceso de reflexion, el mero hecho de llevarlo a cabo ha permitido
mantener el sur entre los temas de la agenda que se tratara en
Washington, asi como del comunicado publico de la Cumbre.

Unidad de accién. En el seno de la OTAN existen mltiples ini-
ciativas orientadas tanto al didlogo —la Alianza dispone de diver-
sos foros de didlogo con sus socios, de los que cabria destacar
el Didlogo del Mediterraneo (Argelia, Egipto, Israel, Jordania, Ma-
rruecos, Mauritania y Tunez), que celebra su 30° aniversario, y la
Iniciativa de Estambul (Bahrein, Emiratos Arabes, Kuwait y Qatar),
que cumple 15 afios— como a la cooperacién practica con los
socios del sur, que no siempre estan suficien-
temente entrelazadas ni cuentan con respaldo
politico suficiente. Desde esta perspectiva, se
echa en falta una direccion o coordinacion en
el seno de la Alianza que, desde una posicion
cercana al secretario general, pueda impulsar
iniciativas, aunar esfuerzos, recabar recursos y,
caso necesario, aportar coherencia a las diver-
sas lineas de trabajo.

Recursos. Determinadas iniciativas, gene-
ralmente orientadas a la cooperacién con los
socios regionales en materia de seguridad, se
guedan a medio camino por falta de recursos,
financieros o humanos. Tales recursos depen-
den en la actualidad de las aportaciones vo-
luntarias de los aliados, cuyos recursos estan
tensionados por las necesidades derivadas de las diversas crisis en
curso (Ucrania, mar Rojo). A este respecto, cabria esperar alguna
propuesta para mejorar los mecanismos de gestion de las activida-
des cooperativas con los socios, incluido el uso de recursos finan-
cieros y humanos de la propia OTAN, que no serian mas que una
minima parte de los necesarios para hacer frente al problema ruso.

Persistencia. Aungque el escenario ruso-ucraniano deja poco
margen a la atencion del escenario sur, no debemos cejar en el em-
pefio de mantener vivo el interés de la OTAN por los problemas de
dichas regiones. Al respecto, conviene considerar la probabilidad
de que los problemas del sur perduren en el tiempo mas alla del
actual enfrentamiento europeo.

Complementariedad. La Alianza posiblemente no es ni la organi-
zacion mas capacitada nila mas idoénea para liderar las actuaciones
de la comunidad internacional en el vecindario sur. Sin embargo,
dispone de algunas capacidades relevantes y casi exclusivas (C2,
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El Concepto
Estratégico de
Madrid menciona
expresamente

el sur como

un ambito de
atencion

ISR, etcétera) necesarias para complementar la labor de otros acto-
res nacionales e internacionales presentes en la region.

Dualidad politica-militar. La relacién de la OTAN con los paises
del sur pasa necesariamente por un dialogo reforzado, que podria
complementar con programas de cooperacion militar. Explotar més
y mejor la dimension politica de la organizacion es una de las tareas
pendientes. Seria deseable que alguna alta autoridad del vecindario
sur sea invitada a la Cumbre de Washington y que el secretario
general hablase mas y visitase méas a los socios del sur.

CONCLUSIONES

El sur forma parte de la agenda OTAN desde 2014, como parte
de la dualidad este-sur que surgio en la Cumbre de Gales. Des-
de entonces, la organizacion ha mantenido una agenda de trabajo
dedicada a los problemas del vecindario sur, en cuyo impulso y
concrecion han tenido particular relevancia los representantes es-
panoles en la OTAN.

El nuevo Concepto Estratégico apro-
bado en Madrid ha sido fundamental para
garantizar la atencién de la OTAN al vecin-
dario sur, en un contexto estratégico poco
propicio para ello. El proceso de reflexion
aprobado en Vina también merece una
especial consideracion, al sentar las bases
para potenciar a corto plazo la agenda de
trabajo dedicada al sur.

De cara a la Cumbre de Washington,
cabe esperar que el proceso de reflexion
aporte ideas y propuestas para encarar los
principales problemas de la agenda del sur,
principalmente en materia de didlogo poli-
tico, gobernanza y recursos. Conviene, en
todo caso, no generar falsas expectativas,
por cuanto la Alianza es la suma de 32 aliados, con sus diferentes
intereses, percepciones (de las amenazas y riesgos) y sensibilida-
des, que en ocasiones son dificiles de conjugar.

Mas alla de la proxima cumbre de Washington, Espafa y de-
mas aliados del sur deberan insistir en la importancia de que la
OTAN mantenga la debida atencion a los problemas del sur, desde
el convencimiento de que dicho esfuerzo ira en beneficio de todos
los aliados.

Teniendo presentes los diversos indicadores negativos que
afectan al continente africano (demogréaficos, econémicos, cambio
climatico, etcétera), seria de esperar que cuando los problemas en
el este de Europa sean solo un recuerdo, los del sur sigan presen-
tes, en algunos casos de manera agravada. En nuestra mano esté
que la OTAN pueda contribuir de manera relevante a los esfuerzos
de la comunidad internacional frente a los retos que plantea nuestro
vecindario sur.
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