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RESUMEN La accién militar rusa en Ucrania de febrero de 2022 ha servido como catalizadora de una tendencia de

largo recorrido en la OTAN: la de justificar su existencia en su expansion geografica tanto en términos
organicos, a través de la incorporacion de nuevos Estados a su estructura, como operativos, mediante la
ejecucion de las denominadas “operaciones fuera de area”. Esa dindmica, firmemente asentada desde
mediados de los afios noventa, ha pasado por encima de las crecientes contradicciones entre los intere-
ses de sus miembros, los sucesivos cambios en las administraciones norteamericanas y la transformacion
del sistema internacional, caracterizada por una inexorable tendencia hacia la multipolaridad. Partiendo
de las implicaciones de la guerra en Ucrania para la OTAN, este articulo realiza un analisis histérico de
este fendmeno, sefialando las vicisitudes de las ampliaciones y operaciones de esa alianza militar en los
Ultimos treinta afos, y como estas actividades le han permitido sortear las sucesivas crisis internas a las
que se ha ido enfrentando. En ultimo término, los autores sostienen que la guerra en Ucrania supone el
final de esa dindmica, lo que pone a la OTAN frente al dilema de limitar sus operaciones a la defensa de
sus miembros (en la linea de la clausula de seguridad colectiva, consagrada en el articulo 5 del Tratado
del Atlantico Norte) o culminar los procesos de ampliacion pendientes, poniendo asi en peligro la paz y
la seguridad internacionales.
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ABSTRACT The Russian military action in Ukraine in February 2022 has served as a catalyst of a long-standing trend

in NATO: that of justifying its existence in its geographical expansion both in organic terms, through the
incorporation of new states into its structure, and in operational terms, through the execution of so-called
out-of-area operations. This dynamic, which has been firmly established since the mid-1990s, has been
overridden by the growing contradictions between the interests of its members, the successive changes
in US administrations and the transformation of the international system, characterised by an inexora-
ble trend towards multipolarity. Starting with the implications of the war in Ukraine for NATO, this article
provides a historical analysis of this phenomenon, noting the vicissitudes of NATO's enlargements and
operations over the past thirty years, and how these activities have enabled the alliance to weather the
successive internal crises it has faced. Ultimately, the authors argue that the war in Ukraine marks the end
of this dynamic, putting NATO in the dilemma of either limiting its operations to the defence of its members
(in line with the collective security clause enshrined in Article 5 of the North Atlantic Treaty) or completing

pending enlargement processes, thereby endangering international peace and security.

Keywords: Ukraine, NATO, Russia, Post-Cold War

INTRODUCCION

La accion militar rusa en Ucrania favorecio el floreci-
miento de una idea que parecia impensable hacia poco
tiempo: que la OTAN reviviera como un actor relevante
en la escena internacional. Las tensiones internas den-
tro de esa organizacién habian llevado al presidente
francés, Emmanuel Macron, a afirmar a finales de 2019
que la OTAN se encontraba en una situacion de “muerte
cerebral” (BBC, 2019). Los intentos de rebajar la tension
por parte de la entonces canciller alemana, Angela Mer-
kel, no ocultaban la realidad: que las diferentes priori-
dades de los Estados miembros estaban dejando a esa
organizacion cada vez mas vacia de contenido, hasta
el punto de que sus fuerzas -y milicias delegadas- de-
fendian intereses opuestos en escenarios como el sirio
o el libio. Mientras tanto, los polacos veian con preocu-
pacion como esa deriva podia conllevar el inicio de una
nueva era en las relaciones de las potencias europeas
con Rusia (Baranowski, et. al., 2020). Por eso mismo,
tras el estallido de la guerra, los medios de comunica-
cion franceses se preguntaron si el nuevo escenario ha
contribuido a trascender esa situacion (Roméo, 2022),
aunqgue sin obtener respuestas realmente convincentes.
Si parece haber mas entusiasmo entre los especialistas
norteamericanos, que urgen a la OTAN, como brazo ar-
mado de occidente, a actuar como garante de la segu-
ridad global (Deptula, et. al., 2022).
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Da la impresion de que existen buenas razones para
pensar que la accidn en Ucrania por parte de Rusia
ha contribuido a reanimar a la OTAN (Smith, 2022),
una organizacion que, ya antes del inicio de la guerra,
habia venido incrementando el despliegue militar en
los paises de su flanco oriental. Ademas, la incorpo-
racion de Finlandia y Suecia, los compromisos para el
incremento del gasto militar de los Estados europeos
(incluida Alemania), el anuncio de su despliegue en
internet y, sobre todo, la reafirmacion de Estados Uni-
dos como arbitro de los grandes asuntos europeos,
proyectan la idea de que la OTAN esta nuevamente
viva, tal y como procuraron mostrar los aliados en la
Cumbre de Madrid de junio de 2022. En ese contex-
to, el proyecto de la Brujula Estratégica de la Unidn
Europea (SEAE, 2022), adoptado poco después del
inicio de la guerra, parece condenado de inicio a la
subalternidad con respecto a la Alianza Atlantica. En
la presentacion de ese proyecto, el alto representante
para la politica exterior de la UE no puede evitar ha-
blar de la necesidad de reforzar los lazos entre ambas
organizaciones, a pesar de toda la retorica sobre el
“despertar” de la UE como actor geopolitico. La di-
namica de las intervenciones en la guerra parece dar
pie a la idea de que, mas alld de los factores inmedia-
tos que llevaron a Rusia a emprender la accion mili-
tar, “un factor central subyacente en el conflicto es el
deseo angloamericano de consolidar la OTAN como
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vehiculo de dominacidn politica y militar en Europa”
(Cafruny, et. al., 2022: 2).

Frente a la tesis de la resurreccion de la OTAN se
puede argumentar que las divergencias, azuzadas
por el cambio en el orden geopolitico mundial, si-
guen estando presentes a pesar de la fuerza con la
que el conflicto armado en Ucrania ha irrumpido en
los medios de comunicacion y en los centros de de-
cisiéon occidentales. Dicho de otro modo, los facto-
res que propiciaron la crisis que se cernia sobre la
OTAN a finales de 2019 siguen evolucionando, inclu-
so con mas fuerza, aunque con el volumen atenua-
do como consecuencia del ruido de las armas. Entre
estos factores se encuentran, por un lado, las diver-
gencias estratégicas entre sus miembros vy, por el
otro, una dindmica de hipertrofia que ha priorizado
la accién de la organizacion mas alla de sus limites
geograficos en términos de ampliaciones y opera-
ciones fuera de area. Esa hipertrofia ha contribuido
a disminuir la importancia de las divergencias inter-
nas, pero, en las actuales circunstancias, las amplia-
ciones y operaciones fuera de area pueden terminar
deshilachando el tejido interno de la organizacion.

Una lectura institucionalista nos diria que la OTAN ha
pervivido mas allad de la Guerra Fria gracias a su capa-
cidad de adaptacion a un contexto de seguridad cada
vez mas complejo no solo gracias a su valor transac-
cional, sino también por haber sido un instrumento va-
lido en la reduccion de la inestabilidad y la desconfian-
za entre aliados (Wallander, 2000). Constructivistas y
postestructuralistas han sefialado la importancia de
los componentes ideacionales, normativos y discur-
sivos en la redefiniciéon de los sujetos implicados en
el esquema de seguridad y en la justificacion de sus
operaciones en un contexto diferente al de su creacion
(Adler, 2008; Schlag, 2015). Los realistas, a su vez, no
han dejado de alertar desde hace tiempo contra el pe-
ligro de esta deriva, tanto desde sus presupuestos on-
tolégicos —apuntando que la existencia de las alianzas
No es una cuestion autdbnoma con respecto a la exis-
tencia de la amenaza que dio pie a su creacion (Walt,
1997)- como desde los resultados practicos visibles en
la actualidad (Mearsheimer, 2022).
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Susan Woodward (2017) ha explicado con deta-
lle cdbmo han operado estas légicas en la puesta en
practica y mejora de las capacidades organizativas
y politicas del conglomerado de organizaciones oc-
cidentales especializadas en la intervencion inter-
nacional para la estabilizacion y el state-building, o
construccién del Estado, en las periferias durante la
Posguerra Fria. A partir de su estudio de las interven-
ciones sobre los “Estados fallidos” -que fungen como
artefactos ideoldgicos dentro de las burocracias de
esas instituciones-, la autora sefiala que el fracaso del
intervencionismo, en su afan por imponer una sinte-
sis entre seguridad y desarrollo, no impidio la super-
vivencia de todo un elenco de organizaciones -entre
las que se encuentra la OTAN- durante décadas de-
bido a una suma de factores, entre los que destaca
el hecho de que, al planificar sus politicas, estas se
han centrado menos en las necesidades reales de los
intervenidos que en las vicisitudes burocraticas y po-
liticas del conglomerado institucional.

Partiendo de esta idea, el principal problema de la
OTAN tras la caida del campo socialista residia en
coémo seguir siendo relevante en un contexto muy
diferente al de su creacion. En los primeros afios de
la Posguerra Fria, ello implicaba una competicion
con otros aparatos politico-burocraticos que tam-
bién se planteaban el problema de como garantizar
la seguridad europea tras el final de la bipolaridad.
Entre las contendientes se han de mencionar la
OSCE (que entre 1990 y 1991amenazod a la OTAN con
articularse como un sistema de seguridad colectiva
paneuropeo), la ONU -con la que la OTAN mantuvo
una competicion operativa, durante la intervencion
en Bosnia y Herzegovina (Woodward, 2017: 86), y
politica, que llevé a la OTAN a erigirse como garante
de la paz vy la seguridad internacionales en sustitu-
cion de Naciones Unidas, en los prolegdmenos del
bombardeo sobre Yugoslavia de 1999 (Pérez Ras-
trilla, 2018: 122-123)- v, finalmente, la Unién Euro-
pea, cuya politica exterior y de seguridad comun,
institucionalizada en 1999, se vio limitada desde un
primer momento por las exigencias de Washington
en el ambito de la cooperacion militar (Woodward,
2017: 90).
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Este planteamiento resulta relevante en el caso de
la Alianza Atlantica en la medida en que sus opera-
ciones fuera de area se han realizado, precisamen-
te, en Estados que pretenden ajustar a la definicidon
de “Estados fallidos”; esto es, territorios que ge-
neraban situaciones percibidas como amenazantes
para la seguridad internacional, incluyendo el tra-
fico de drogas, violaciones de derechos humanos,
etc. (Woodward, 2017: 12) y que, hasta la caida del
campo socialista, eran analizados Unicamente en
funcién del nivel de “penetracion soviética” (Hatzi-
vassiliou, 2013). De este modo, la supervivencia de
la OTAN pasé no solo por abrirse paso a empujo-
nes por encima de otras organizaciones gracias a
la presion norteamericana, sino por la adaptacion
de sus burocracias a la planificacion de las opera-
ciones militares y, en concomitancia, por la incor-
poracion de nuevos Estados en el Este de Europa,
para los cuales su entrada tenia menos que ver con
las amenazas militares que con la culminacion de
sus transiciones postsocialistas (Sabi¢ y Bukowski,
2002: xvi).

Este articulo presenta las expansiones de la OTAN
tras el final de la Guerra Fria como la respuesta
a las crisis internas vividas por esa organizacion
tras la caida del campo socialista, cuya existencia
habia sido la razén de ser de la Alianza Atlantica
durante cuatro décadas. Tras cada una de esas
crisis, desencadenadas todas ellas por la ausencia
de un propdosito claro en el contexto cambiante de
la Posguerra Fria, la OTAN consiguid reinventarse,
gracias al liderazgo norteamericano, a través de la
incorporacion de nuevos miembros, la ampliacion
del alcance geografico de sus operaciones fuera de
area y la polarizacion creciente con la Federacién
Rusa. Para ello, comenzaremos exponiendo las
contradicciones estratégicas de la actual crisis. En
segundo lugar, analizaremos las dos crisis prece-
dentes tras el final de la Guerra Fria. En el tercer
segmento, abordaremos las caracteristicas de la
crisis actual en el escenario ucraniano. Contra lo
que pudiera parecer, la OTAN se encuentra ante
una disyuntiva que puede poner en peligro su pro-
pia existencia.
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DESARROLLO

Escisiones estratégicas

Las ampliaciones y operaciones fuera de area han
permitido a la OTAN sobrevivir a sus contradiccio-
nes internas. Esta no es una afirmacion baladi, ya
que las divergencias entre las prioridades y enfo-
ques de sus miembros son de calado. Para empezar,
el foco estratégico de los norteamericanos, en sus
dimensiones politica, comercial y tecnoldgica, esta
puesto fundamentalmente sobre China (Dominguez
Lopez, 2021; Herrera, et. al., 2020). El planteamien-
to de la rivalidad con esa potencia es una cuestién
que va mas alla de los cambios entre administra-
ciones y estd claro desde la perspectiva de los cen-
tros de pensamiento -el Atlantic Council publicé en
2021 un andénimo “Telegrama mas extenso” (Ano-
nimo, 2021) que, indisimuladamente, remedaba el
“Extenso telegrama” de George Kennan, publicado
bajo el seuddonimo de Mr. X, publicado en 1947 por
Foreign Affairs, que influyd en el desarrollo las es-
trategias de contencidn a lo largo de la Guerra Fria
(Gaddis, 2005)-, pero también de la administracion.
Asi, el secretario de Estado, Anthony Blinken, sefia-
laba claramente en agosto de 2022 que la principal
preocupacion estratégica de Estados Unidos sigue
siendo el gigante asiatico, independientemente del
curso de la guerra en Ucrania:

“Aunqgue la guerra del presidente Putin continte,
seguiremos centrandonos en el desafio mas
serio a largo plazo para el orden internacional,
que es el que plantea la Republica Popular Chi-
na. China es el Unico pais que tiene la intencién
de remodelar el orden internacional y, cada vez
mas, el poder econdémico, diplomatico, militar y
tecnoldgico para hacerlo. La vision de Pekin nos
alejaria de los valores universales que han sus-
tentado gran parte del progreso mundial en los
ultimos 75 afos” (Blinken, 2022).

Si a ello se le suma el refuerzo de los lazos entre
China y Rusia a lo largo del conflicto -una cuestion
apuntada por el Centro de Estudios Estratégicos
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e Internacionales (Hart et. al., 2022), con sede en
Washington-, la guerra deviene en una situacién
transitoria en relacion con el problema central, vin-
culado con el gigante asiatico.

Otra continuidad entre las administraciones de Biden
y Trump tiene que ver con la posicion subordinada de
sus aliados europeos en su estrategia global. La guerra
ha conseguido que Joseph Biden capitalice algunas
de las exigencias de su antecesor en la Casa Blanca
con respecto a esa region, incluyendo el incremento
en el gasto militar -que, en algunos casos, como el po-
laco, puede llegar al 5% de su PIB (Tilles, 2022)- vy la
desconexion con las fuentes de energia rusa (McTa-
gue, 2022). Todo ello se sintetiza con las prioridades
de los paises balticos y Polonia, que, a partir de sus
propias consideraciones de seguridad, han devenido
en plataformas al servicio no ya de la OTAN, sino de
los propios Estados Unidos, hasta el punto de que, a
la hora de solicitar ayuda, preferirian que esta sea pro-
porcionada directamente por esa potencia (Bennhold,
2022). A ellos se suma el Reino Unido posbréxit, que
ha identificado a Rusia como su principal amenaza en
la proxima década (Allan y Bond, 2022).

Las prioridades de las potencias europeas occiden-
tales son diferentes, e incluyen el terrorismo y lo que
ellas interpretan como la estabilidad en el norte de
Africay el Sahel. En esa idea se inscriben las fallidas
misiones francesas en esa region (Samaan, 2022),
aunque, paradojicamente, una fuente importante de
inestabilidad haya sido la intervenciéon de la OTAN
en Libia en 2011, en la que Francia jugd un rol pro-
tagonico. Este grupo, que incluye a la mencionada
Francia, pero también a Alemania, se ha compro-
metido a apoyar a Ucrania, sancionar a Rusia y au-
mentar su presupuesto de defensa, todo ello a pe-
sar del costo econdmico y social que ello conlleva.
Aqui deben inscribirse las advertencias que llegan
desde los industriales alemanes sobre el riesgo de
desindustrializaciéon a propdsito de la interrupcién
(que, a dia de hoy, parece permanente) del flujo de
gas a través de Nord Stream (Blenkinsop, 2022). El
éxito de la ruptura de las conexiones energéticas
con Rusia condena a las potencias continentales a
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una situacion de dependencia con respecto a Es-
tados Unidos, cuyos aliados en el Este de Europa
refuerzan sus posiciones recurriendo a querellas his-
toricistas, como la reciente solicitud a Alemania por
parte de Polonia del pago de hasta 1,3 billones de
euros en concepto de reparaciones de la Segunda
Guerra Mundial (DW, 2022).

La idea de que Europa sea independiente de Rusia
en materia energética no hara que la UE deje de en-
contrarse en una situacion de dependencia estruc-
tural. Algunos planes de futuro tienen un recorrido
incierto, como el corredor gasistico que se proyec-
ta entre Nigeria y Marruecos, el cual, de realizarse,
atravesaria las fronteras de 13 paises de la parte oc-
cidental de Africa (El Confidencial, 2022). A corto
plazo, el coste del gas licuado -una alternativa que
la UE habia venido desarrollando en la ultima déca-
da, aunque con miras al largo plazo (Pardo Sauva-
geot, 2020)- podria ser un problema menor frente
a amenazas al suministro como la especulaciéon en
el mercado de los metaneros (Irigoyen, 2022) o la
seguridad en los trayectos (Sirvent Zaragoza, 2017).
En ultimo término, aunque se consiga esa ansiada
independencia, el suministro ruso seguira condicio-
nando los precios del mercado energético mundial a
pesar del paquete europeo de sanciones anunciado
en septiembre de 2022, que prevé el establecimien-
to de un tope a los precios del petréleo ruso. Como
sefiala Ben Cahill (2022), del CSIS, el movimiento
puede tener consecuencias dafiinas para los com-
pradores, incluyendo problemas en la fijacion de
precios y la proliferacion de intermediarios (Samp-
son, 2022; Ghaddar, 2022)'.

Turquia, por otro lado, visibiliza las contradicciones
de la OTAN también de una manera clara. Mantiene
relaciones fluidas tanto con Ucrania como con Rusia,
hasta el punto de que es el Unico miembro de esa or-
ganizacion que no ha implementado sanciones con-
tra esta ultima. Su participacion en cualquier arreglo
al que se llegue tras la guerra parece inevitable.

La crisis del paradigma liberal, de acuerdo con el
cual la OTAN se presentaba como una alianza en
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pro de la democracia, puede verse a través de la
fragmentacioén interna de esa misma organizacion
en relacion con la identificacion de algunos de sus
miembros -Turquia, junto con Hungria y Polonia-
como los chicos malos de la organizacion por parte
de los centros liberales (Depmsey, et. al., 2022). La
actuacion de cada uno de ellos en medio de la crisis
ha terminado por dejar sin sustancia esa categori-
zacion. Hungria es frecuentemente ubicada en el
lado malo de la historia por no apoyar las sanciones
europeas a Rusia con el mismo entusiasmo que sus
socios (Nattrass, W., 2022). Polonia, por su parte,
representa mejor que otros el Ukraine-washing, o el
lavado de cara aplicable a medios de comunicacion,
partidos politicos, empresas y Estados a través de
la defensa a ultranza de la causa ucraniana?. Polo-
nia, que hasta hace poco era noticia por la deriva de
su sistema politico, se ha visto beneficiada de esta
forma hasta el punto de que su primer ministro, Ma-
teusz Morawiecki, ha llegado a afirmar que su pais
“nunca habia tenido una imagen de marca tan bue-
na en todo el mundo” (Gherasim, 2022).

Crisis y transformaciones por hipertrofia

En la OTAN, las divergencias internas de las ultimas
décadas han sido compensadas a través de la ac-
cién externa. Sin embargo, es cierto que la historia
de la OTAN ha estado ciertamente marcada por cri-
sis de calado incluso durante la Guerra Fria. Algunas
de esas crisis se acercaron a la tension del escenario
sirio, en el que algunos Estados miembros termina-
ron teniendo politicas que chocaban frontalmente
(Taspinar, 2021; Weiss, 2022). Asi, la crisis con Tur-
quia y la airada reaccion de Macron en 2019 tienen
un precedente en el que dos Estados miembros se
habian enfrentado en Chipre tras el golpe de Estado
instigado por Grecia y la incursion turca de la isla en
1974 (Meaney, 2022). Demir y Dalmis (2022) sefialan
que las crisis fueron resueltas a través de la volun-
tad de sus miembros de cooperar. No obstante, el
enfoque voluntarista se encuentra con limites si se
toman en cuenta los intereses estratégicos comunes
de sus miembros y las jerarquias de poder internas.
En ese caso, Estados Unidos fungio de arbitro de la
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situacion a través de las maniobras de Henry Kissin-
ger, que favorecia la particion de la isla y los inte-
reses de Turquia, un aliado mas fiable e importante
que Grecia en el contexto de la Guerra Fria (Rizas,
2019)3. 45 afnos después, en el escenario sirio, los in-
tereses de Turquia y Estados Unidos chocaron, v, en
ese marco, los norteamericanos llegaron a imponer
sanciones sobre su socio como consecuencia de la
compra de los S-400 rusos por parte de Ankara. Los
intereses fundamentales ya no eran compartidos y
las jerarquias internas estaban siendo cuestionadas.

La situacion actual es el resultado de al menos tres
crisis concatenadas en la Posguerra Fria que la OTAN
ha ido sorteando a través de cambios que la han ido
transformando hasta convertirla en una organizacion
hipertrofiada, tanto a nivel orgdnico como funcional.
La Alianza Atlantica, como consecuencia de esta deri-
va, solo es operativa en funcidon de lo que sucede fuera
de las fronteras de sus Estados miembros. Estas crisis,
generadas por la ausencia de un propdsito comun claro
y la creciente divergencia entre los intereses y caracte-
risticas de sus miembros, se han ido compensando a
través de sus ampliaciones, actuaciones fuera de area 'y
en la reformulacién de la relacion con Rusia. Cada crisis
se ha saldado con un respiro mas para la OTAN como
institucion y para Estados Unidos como potencia do-
minante en Europa, pero también con una alianza mas
lanzada hacia el exterior y cada vez mas fragil interna-
mente. Todo ello, sin poner a prueba con claridad el test
definitivo de la unidad: el articulo 5 del Tratado®.

La primera de esas tres crisis se desencadend con
el final de la Guerra Fria. Tras la caida del campo
socialista, las potencias europeas llegaron a coque-
tear con planteamientos que coincidian con los de la
“casa comun europea” de Gorbachov (Casier, 2018:
22). En ese marco se inscribe la firma de la Carta
de Paris Para Una Nueva Europa, que consagraba el
principio de la indivisibilidad de la seguridad en el
continente (Morales, 2010: 202). La crisis se sorted
en un primer momento gracias al alto desarrollo bu-
rocratico de la OTAN como institucién y la asuncion
de un numero creciente de funciones mas alla de las
estrictamente defensivas, todo lo cual le permitid
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sobrellevar la pérdida del enemigo fundacional (Mc-
Calla, 1996). Aqui tampoco debe perderse de vis-
ta el elemento politico, en la medida en que, desde
muy temprano, la administracion de Bush padre ya
planteaba reproducir la [dgica estratégica fundacio-
nal de la organizacion en la Posguerra Fria:

“Para Bush y sus asesores, la l6gica de la OTAN
como baluarte frente a la influencia de Moscu y
como medio para evitar el establecimiento de un
sistema de alianzas poco solido en Europa Central
siguid siendo valida tras el final de la Guerra Fria.
La necesidad de evitar una posible reconstitucion
del poder soviético y el deseo de garantizar que
los antiguos miembros del Pacto de Varsovia no
persiguieran establecer alianzas desestabilizado-
ras, llevaron a pensar en la ampliacion de la OTAN
hacia el Este y en el mantenimiento de una Pax
Atlantica permanente” (Sayle, 2019: 9).

En noviembre de 1991, en el contexto de la crisis final de
la URSS y lainstitucionalizacion de una politica exterior
europea, la OTAN aprobd un concepto estratégico

1990

PN 2005
i
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para una nueva época. Se trata de un documento di-
fuso, con repetidas referencias a la cooperacién vy al
didlogo regional, sin una amenaza especificamente
definida mas alld de riesgos, derivados de la ines-
tabilidad y las divisiones, como la proliferacion de
armas de destruccion masiva o el terrorismo (NATO,
1991). Ese ejercicio de resistencia institucional pro-
picid que la hipertrofia se manifestara a lo largo
de los afios noventa a través del comienzo de las
ampliaciones a Europa Oriental -planteadas, desde
las aristas mas agresivas de la politica exterior nor-
teamericana, como la culminacion del hecho con-
sumado de la desaparicion del “imperio soviético”
(Weinrod, 1996)- y de las operaciones fuera de area,
con las intervenciones en Bosnia y Herzegovina y la
Republica Federal de Yugoslavia. Ademas, en 1997
se firmd el Acta Fundacional OTAN-Rusia que, a
pesar de las buenas palabras, reestablecia la rela-
cion dialéctica entre ambas partes, en la medida en
que se negociaron garantias de seguridad mutuas
como el compromiso de la OTAN de que no des-
plegaria armamento nuclear en Hungria, Polonia y
la Republica Checa, los territorios hacia los que esa

Fig. 1 La expansion de la OTAN en 1999 y 2004 (que incluia a Estados que habian pertenecido a la Union Soviética),

marco el inicio de una nueva crisis. Tomada de Cubadebate.
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organizacion se terminaria expandiendo en 1999
(Vidal-Folch, 1997).

1999, con la primera ampliacion (a la que siguio otra,
en 2004, que incluia a Estados que habian pertene-
cido a la Unidn Soviética) y la primera operacion sin
autorizacion de la ONU, prometia muchas alegrias
para el futuro de la OTAN, pero en realidad marcé el
inicio de una nueva crisis. El ambiente festivo de Ia
cumbre de Washington, celebrada en abril, fue soca-
vado por las divisiones generadas por la campafa de
bombardeos, en marcha desde hacia un mes. A nivel
operativo, se presentaron profundas grietas entre los
aliados en relacion con el alcance del control politico
de las operaciones. Como recuerda el comandante de
la OTAN en esa operacion, el norteamericano Wesley
Clark, los yugoslavos conocian algunos de los objeti-
vos de los bombardeos y el momento en que serian
atacados. Meses antes del inicio, un oficial francés
asignado a los cuarteles generales de la OTAN habia
filtrado a los yugoslavos el plan operativo inicial, que
se suponia en maximo secreto. Segun sefala Clark
(BBC, 2000), algo similar siguid ocurriendo duran-
te la campanfa. Los generales norteamericanos, ade-
mas, se quejaron amargamente de las interferencias
politicas francesas en la seleccion de objetivos y las
decisiones operativas, al tiempo que los franceses
acusaban a Estados Unidos de realizar operaciones
fuera de la cadena de mandos aliada.

Esas divisiones supusieron el preludio de la brecha fun-
damental, definida por Donald Rumsfeld en 2003 en
funcion de una “vieja Europa” -que giraba alrededor
del eje franco-alemdan- que tenia menos importancia
en la OTAN que los nuevos aliados del Este (a los que
se sumaban, voluntariosos, otros como Espafia), mas
claramente alineados con Estados Unidos vy la agenda
neoconservadora en el marco de la denominada Gue-
rra Contra el Terrorismo (lglesias, 2017). En ese marco,
[a OTAN se transformdé en lo que algunos, como
Rafael Bardaji, el gurd neocdn del expresidente
del Gobierno de Espafia, José Maria Aznar, llama-
ron una “caja de herramientas” que permitia a los
miembros que asi lo desearan aprovechar sus ca-
pacidades para conformar coaliciones ad hoc para
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misiones concretas (Bardaji, 2017). Y asi lo hicieron
tras el 11 de septiembre de 2001, con la realizacidon
de operaciones con grados de participacion varia-
ble y fuera de area, incluyendo las de Afganistan
(2001), Irak (2004), Somalia, el Mar Rojo y Yemen
(2009) vy Libia (2011), territorios que, o bien entra-
ban en las clasicas categorizaciones de “Estados falli-
dos” (Schwarz, 2010), o bien en su variante definida
en funcion de la doctrina de la Responsabilidad de
Proteger, una interpretacion dirigida a justificar a la
OTAN como proveedor de seguridad (Carati, 2017).
Todo ello ocurria con la restauracion polarizacion con
Rusia por parte de los norteamericanos como telén
de fondo, con acciones como la denuncia del Tratado
sobre Misiles Antibalisticos en junio de 2002 o el apo-
yo a las revoluciones de colores en el espacio post-
soviético entre 2003 y 2005 (Gonzalez Villa, 2012).

Ucrania y la tercera crisis

La tercera crisis se empezo a gestar al tiempo que la
segunda parecia resolverse a través del anuncio de
la eventual incorporacion de Ucrania y Georgia a la
organizacion en la Cumbre de Bucarest de 2008 y
de la campafia de bombardeos sobre Libia en 2011. El
primero es hoy una frustracion consumada, mientras
que la segunda parece dar la razén al Hegel evocado
por Marx en El Dieciocho Brumario de Luis Bonapar-
te, cuando afirmaba que la historia ocurre dos veces:
primero como tragedia (si se piensa en el bombardeo
sobre Yugoslavia de 1999) y luego como farsa.

Efectivamente, la implicacién en las primaveras ara-
bes se realizd sin tomar en consideracion las conse-
cuencias que ello tendria para la regién y para sus
propios Estados miembros; a saber, el crecimiento
del terrorismo y un incremento en los flujos migra-
torios y de refugiados. Nada de ello importd a los
decisores europeos, que contaban con informacion
y andlisis que advertian de esas posibilidades (Arcos
y Palacios, 2018). A pesar de todos los problemas
operativos y contradicciones morales, la operacion
en Yugoslavia en 1999 contaba con un objetivo
claramente definido -la evacuacion de Kosovo por
parte de las fuerzas de seguridad serbias. En Libia,
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debido a que la operacion contaba con el aval de
Naciones Unidas (lo cual implicaba la aceptacion de
Rusia), esta se formuld en términos de la doctrina
de la Responsabilidad de Proteger. En este senti-
do, la campafia no solo no cumplié con el objetivo,
sino que dejo a una poblacion mas vulnerable que al
principio (Green, 2019). Las consecuencias de aque-
[la accion no solo provocaron muerte y sufrimiento,
sino también los desequilibrios internos de la OTAN
que se pusieron de manifiesto en 2019.

El origen de esta crisis, empero, se debe buscar tres
anos antes, en la Cumbre de Bucarest de 2008, que
termind sentando un precedente para el estallido de
dos conflictos armados que, paraddjicamente, han
frustrado la consumacion del objetivo declarado de
la ampliacion. Unos meses después de ese evento,
cuando los ojos del mundo estaban puestos en los
Juegos Olimpicos de Pekin, el presidente de Georgia,
Mijail Saakashvili, parecioé tomarse muy en serio la de-
claracion de intenciones sellada en la capital rumana
sobre la eventual incorporacion de su pais y Ucrania
a la organizacion. El intento de recuperar por la fuer-
za la provincia secesionista de Osetia del Sur, que se
encontraba bajo proteccion rusa desde 1992, pillé por
sorpresa a las cancillerias de la OTAN, empezando por
la norteamericana, que no ocultd su disgusto ante tal
hecho (Kucera, 2011). En cualquier caso, aquella invita-
cion, por difusa que fuera, fue recibida con entusias-
mo, hasta el punto de que, aflos después, Saakashvili,
sin ocultar sus simpatias por los elementos mas radi-
cales de la administracion Bush, sefialo:

“Creo que Estados Unidos respondié un poco
tarde [al inicio de la guerra], pero cuando lo
hizo, fue de manera apropiada. Lo unico decep-
cionante fue que el Secretario de Defensa, Ro-
bert Gates, dijera basicamente que no usaria la
fuerza militar, y fue entonces cuando los rusos to-
maron Ajalgori [en Osetia del Sur]. Basicamente,
Rusia tomo Ajalgori después de unas palabras de
Gates, que de verdad era asquerosamente cinico
y estaba en contra de nuestra integracion en la
OTAN, saboted nuestro entrenamiento militar,
fue uno de los iniciadores del embargo militar,
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etc. Cuando me vi con él en la Conferencia de
Seguridad de Munich -estaba sentado a mi lado
en la cena- me dijo: ‘Bueno, realmente no creo
que meterte en la OTAN sea una buena idea,
pero nuestro presidente lo quiere, asi que équé
puedo hacer?’. Mas tarde hubo una reunién de
la CIA en la que Bush dijo cudles son nuestras
opciones militares, en la que Cheney dijo: ‘Em-
pleemos misiles de crucero’ y Gates dijo: ‘De
ninguna manera’. Si en lugar de Gates hubiera
estado Rumsfeld, creo que habrian utilizado esa
opcion” (Tavberidze, 2019).

En el escenario ucraniano, las maniobras de la prime-
ra ministra, la nacionalista Yulia Tymoshenko, evitaron
una crisis que podia haber hecho colapsar Ucrania en
el invierno de 2008-2009. En aquella ocasion, la diri-
gente demostrd que, a pesar de la retdrica naciona-
lista, los negocios y los acuerdos podian ser una base
para evitar la escalada en los conflictos. En 2010, con
la victoria de Viktor Yanukovich, del Partido de las Re-
giones, la linea fundamental de la politica exterior iba
destinada a favorecer unas relaciones fluidas con los
diversos actores internacionales. Todo ello escapaba
a la légica de una Ucrania fundamentalmente enfoca-
da en occidente, favorecida por el presidente saliente,
Viktor Yushchenko; en su lugar, se tomaba en cuenta
el caracter plural y complejo de su sociedad (Sanchez
Monroe, 2022). En este sentido, los equilibrios politi-
cos y sociales regionales tenian una proyeccioén en la
sensibilidad de la poblacion con respecto a los asuntos
de politica exterior y el acomodo del pais al sistema
internacional. En los estudios de Gallup publicados por
el Instituto Internacional Republicano (IRI) de Estados
Unidos unos meses antes del estallido del Euromaidan,
se podian apreciar esas actitudes, que se veian refle-
jadas en las posiciones sobre la conclusion del Acuer-
do de Asociacion con la UE (que los lideres europeos
querian cerrar en la Cumbre de Vilna, prevista para no-
viembre de 2013) y la posible incorporacion a la Unidon
Aduanera de Bielorrusia, Kazajistan y Rusia.La ausen-
cia de un consenso sobre la insercion internacional del
pais tenia, ademas, un marcado caracter regional (IR,
2012), de manera que, en la parte occidental, el 58%
de la poblacion favorecia la integracion en la Unidn
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Tabla 1.
Si Ucrania solo pudiera entrar en una unién econémica internacional, écudl deberia ser?
Unién Aduanera
Unién Europea | de Rusia, Belarus Otras No sabe/No con-

y Kazajistan testa
Mayo, 2013 40% 37% 5% 18%
Agosto, 2012 32% 42% 6% 20%
Mayo, 2012 37% 41% 5% 17%
Marzo, 2012 36% 43% 1% 17%
Noviembre, 2011 42% 40% 3% 15%

Elaboracion propia a partir de datos recogidos por Gallup y publicados por el IRl (2013).

Europea, mientras que, en el Dombas®, otros oblasts
orientales® y en el sur’, preferian integrarse con Rusia
el 66%, el 55% y el 54% respectivamente. La tension
se manifestaba en las zonas centrales y en Kiev, donde
ambas opciones estaban mds cercanas. De manifes-
tarse en referéndum, los partidarios de la integracion
en la UE sumaban un 43% y los de la integracion con
Rusia un 40%; se oponian, respectivamente, el 26%
y el 33% (IRI, 2013). Ello tenia un potencial explosivo,
dada la tendencia presente en el Este de Europa tras la
caida del campo socialista de utilizar esos instrumen-
tos electorales en la lucha nacionalista (Veiga, et. al.,
2019:190).

La presion ejercida por la Unién Europea en 2013
para la conclusion del Tratado de Asociacion -un
instrumento que no preveia, en ningun caso, la inte-
gracion de Ucrania en esa organizacion- tensionaba
las costuras de la sociedad ucraniana en la medida
en que la obligaba a elegir entre un blogque u otro. En
particular, el presidente de la Comision Europea, José
Manuel Durdao Barroso, fue tajante cuando sefald
que el pais no podia firmar un tratado de asociacion
con la UE y formar parte de la unién aduanera im-
pulsada por Rusia al mismo tiempo (UKRINFORM,
2013), en un momento en el que el principal socio
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comercial de Ucrania era, de lejos -con una cuota
del 23,8% de sus exportaciones y del 30,1% de sus
importaciones-, su vecino oriental (WITS, 2022). En
el trasfondo de la crisis, ademas, estaban las durisi-
mas condiciones que imponia el Fondo Monetario
Internacional para la concesion de la prorroga a un
préstamo que vencia en 2014, entre las que se in-
cluian fuertes recortes presupuestarios y el aumen-
to de los precios de la energia, con todo lo que ello
implicaba para el Dombds, donde se concentraba
una parte importante del apoyo social del partido
en el gobierno (Duval, 2015; Vercueil, 2014).

El Euromaidan estalld en ese complejo contexto so-
cial e hizo saltar por los aires la posibilidad de que
Ucrania sirviera de puente entre Rusia y la Union
Europea o, al menos, continuara siendo un Estado
unido y neutral. Las manifestaciones (que conta-
ron con la presencia de personajes influyentes en las
politicas exteriores europea y norteamericana), los
acontecimientos politicos posteriores a la dimision de
Yanukovich y el desarrollo de la guerra de 2014 hicie-
ron que el objetivo del acercamiento a la UE terminara
convergiendo con la aspiracidon a incorporarse en la
OTAN, de manera que, a finales de ese afio, Ucrania
renuncio oficialmente a su estatus de neutralidad.
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Con Ucrania se invirtio la l6gica de las intervencio-
nes en los territorios etiquetados como “Estados
fallidos”. Si, en aquellos casos, las potencias occi-
dentales y organizaciones internacionales especiali-
zadas en construccion del Estado se habian implica-
do con la finalidad de hacer frente, mas alla de sus
fronteras, a lo que ellas percibian como un contexto
que permitia la germinacion de amenazas a su se-
guridad, Ucrania fue progresivamente convertida en
un problema de seguridad homologable al de los
“Estados fallidos” como consecuencia de las inter-
venciones internacionales. Con la culminacién del
Euromaidan, su autoridad central fue descabezada,
su tejido étnico-linglistico deshecho y su unidad te-
rritorial puesta en peligro. A partir de ese momento,
Estados Unidos y la Union Europea se centraron en
resolver sus propios problemas operativos, en un
contexto de pugnas en torno a la colocacion de sus
peones en el tablero politico interno, tal y como le
indicaba de manera vulgar la secretaria de Estado
adjunta de Estados Unidos para asuntos europeos,
Victoria Nuland, a su embajador en Kiev en 2014
(Rodriguez, 2022).

Como sefiala Woodward (2017), los intervinientes
requieren unas condiciones previas sobre el terreno.
Una de ellas es la existencia de un “consentimien-
to soberano” a la intervencion, lo cual fue posible
gracias a la existencia de interlocutores dispuestos a
enfrentar la amenaza compartida que representaba
Rusia para ellos tras la dimision de Yanukovich el 22
de febrero de 2014. Entre los actores internos, ade-
mas, se encontraban grupos politico-militares ultra-
nacionalistas con gran influencia institucional, como
el Regimiento Azov (Gomza y Zajaczkowski, 2019),
lo cual ayudaba a bloquear cualquier tentativa de
materializar los Acuerdos de Minsk. Por otro lado,
Woodward también hace referencia a la cuestion de
las capacidades del territorio intervenido:

“El mayor problema para los agentes intervinien-
tes es, en realidad, contar con las capacidades ad-
ministrativa y la experiencia del personal que estos
agentes externos necesitan para la aplicacion local
de sus decisiones y proyectos” (2017: 134).
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En el dmbito militar, la implicacion de la Alianza At-
lantica en Ucrania no haria sino aumentar tras el Eu-
romaidan (Poch, 2022). Justo antes del inicio de la
guerra de 2022, el New York Times informaba de la
presencia de hasta 150 asesores militares norteame-
ricanos en el pais (Schwirtz, 2022), mientras que el
servicio de investigacion de biblioteca de la Cama-
ra de los Comunes (2022) sefalaba que unos 100
militares britanicos servian en Ucrania en el marco
de la Operacién Orbital, para el entrenamiento de
sus fuerzas armadas. Tras el inicio de la guerra, la
presencia de personal militar occidental no ha he-
cho sino incrementarse con los sucesivos paquetes
de ayuda. Por otro lado, la Union Europea se ha es-
pecializado en el ambito civil a través de su Mision
de Asesoramiento, lanzada tras el Euromaidan y la
firma del Tratado de Asociacion a peticidon del nue-
vo gobierno ucraniano (EUAM, 2022). Bajo su égi-
da trabajan 350 personas centradas en desarrollar
la reforma del sector de la seguridad civil “a través
del asesoramiento estratégico y el apoyo practico
de medidas especificas basadas en los estandares
de la Unién Europea y los principios internacionales
de la buena gobernanza y los derechos humanos”.

La intervencién arrojé resultados decepcionantes en
relaciéon con la mejora de las condiciones de seguridad
y el desarrollo politico y social de Ucrania, y todo ello
medido de acuerdo con los términos de los estandares
occidentales. Asi, Ucrania, considerada por el Demo-
cracy Index de The Economist Intelligence Unit (2021)
como un “régimen hibrido” desde 2011, ha reducido su
puntuacién desde el cambio de régimen de 2014. Por
lo demas, sigue siendo un Estado “problematico” den-
tro del indice de Libertad de Prensa de Reporteros sin
Fronteras (2022) y se situa en el tercer quintil del indi-
ce de Percepcién de Corrupcion de Transparencia In-
ternacional (2021). Un informe del Tribunal de Cuentas
de la Unién Europea (2021) sefiala que la corrupcion
vinculada a altos funcionarios y oligarcas no ha podi-
do ser aplacada a pesar de todas las iniciativas des-
plegadas por esa organizacion durante mas de veinte
anos para la reforma del sector judicial o la lucha con-
tra los monopolios, entre otros aspectos. Un informe
independiente contratado por la Comision Europea
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(Mathis, et. al., 2020) para evaluar el tercer paquete de
ayudas de la UE a Ucrania tras la firma del Tratado de
Asociacion -consistente en 1,8 millardos de euros para
el periodo 2017-2019- justifica la decision de las insti-
tuciones europeas de no realizar el Ultimo desembolso
del programa debido a la ausencia de avances en la
lucha contra la corrupcion.

Ucrania solo mejora en el indice de Libertad Econé-
mica de la conservadora Heritage Foundation (2022),
gque premia notablemente la desregulacién de los mer-
cados v las politicas fiscales regresivas. Precisamente
esto ultimo es, en buena medida, consecuencia de la
intervencion del Fondo Monetario Internacional en el
pais. En 2015, dicha organizacion concedidé un présta-
mo de 17,5 millardos de euros a cambio de la acelera-
cion de la privatizacion de activos del Estado, la subida
de la edad de jubilacion y la supresion de subsidios al
consumo energético. Para 2018, el consumo energéti-
co habia bajado hasta un 30%, lo cual requirioé la aten-
cion del relator de Naciones Unidas para la pobreza
extrema (Bretton Woods Project, 2018). Con la accion
militar rusa, las perspectivas de la economia ucraniana
son aun mas sombrias, hasta el punto de que el pais
parece condenado a convertirse en un Estado de-
pendiente de occidente. Ucrania, finalmente, seguird
siendo la avanzada de una guerra indirecta en la que
los conceptos de victoria y derrota son cada vez mas
difusos (Aguirre, 2022: 24-25).

CONCLUSIONES

Durante algunas décadas, la hipertrofia de la OTAN pa-
recia dafiina solo a nivel local; esto es, en |os territorios
que sufrian las consecuencias de las intervenciones.
Ahora, en el contexto de la guerra en Ucrania, hay
un salto cualitativo, en la medida en que la crisis em-
pieza afectar a los paises europeos miembros de la
OTAN. Cabe preguntarse cuadl sera el siguiente paso.

En la transicion tras la Guerra Fria, la OTAN paso de
ser una organizacion centrada en la defensa de sus
miembros en un escenario internacional que parecia
inamovible a una fuerza de avanzada de la politica
norteamericana en el Este de Europa. A pesar de
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todo, la crisis actual no parece ser una mera repe-
ticion de otras, y su resolucion, de seguir el patrén
de hipertrofia de las crisis anteriores, genera riesgos
ciertos a la seguridad internacional.

En relacion con las ampliaciones, parece claro que
se consumaran las incorporaciones de Finlandia y
Suecia. Lo que no esta tan claro es si la OTAN sera
capaz de sobrellevar la frustracién de no incorporar
a Georgia y Ucrania. Consumar ese objetivo implica-
ria que los Estados miembros tendrian que decidir,
esta vez si, directamente, como afrontar la accién a
uno de sus socios. Por lo tanto, no se trataria Unica-
mente de considerar el potencial catastrofico de ese
escenario, sino de calibrar hasta qué punto la Alian-
za Atlantica es capaz de reaccionar frente a Rusia,
esta vez si, de manera directa. La respuesta a este
interrogante no esta clara, dados los precedentes.

Con relacion a las operaciones fuera de area, hay que
mencionar que, mas alla de la retdrica, todas aquellas
que ha llevado hasta el momento la Alianza Atlantica
fueron con la aquiescencia entonces de Rusia, inclui-
da la de Kosovo, en la que Rusia terminé siendo clave
a la hora de forzar a Slobodan MiloSevi¢ a retirar al
ejército yugoslavo de la provincia. Posteriormente, la
operacion de Libia fue aprobada por el Consejo de
Seguridad con la abstencién de Rusia, en una vota-
cion en la que, significativamente, también se abs-
tuvo Alemania. Con la transformacion acelerada del
sistema internacional, que tiende hacia el refuerzo de
la multipolaridad y que se va manifestando virtual-
mente en cualquier rincén del mundo, se puede intuir
que el tiempo de las operaciones fuera de area y con
alcance limitado ha terminado.

Ucrania, por lo tanto, mas que una oportunidad para
la reconstruccion de la OTAN, tal y como suspiraban
los analistas occidentales mas optimistas, es la fronte-
ra que pondrd fin al dilema de la hipertrofia. El creci-
miento desmesurado ha topado con el fuego real, y una
caracteristica de la dindmica hipertrofia era evadir a la
organizacion de las contradicciones internas. Se trataba
de una burbuja de consecuencias muy tangibles para
todos, pero desigual: dolorosa para los intervenidos y
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balsamica para los interventores, que veian como se
suturaban las costuras internas y se inflaba su aparato
burocratico-institucional. El camino que queda es in-
cierto, pero la existencia de una encrucijada histérica
esinnegable. Sila OTAN no cruza este Rubicon, se vera
obligada a encontrar, mas alld de Europa, una nueva
frontera que permita a Estados Unidos mantener el
dominio sobre sus aliados europeos y haciendo frente
a la percibida “amenaza china”.

NOTAS

! Estas consideraciones dejan de lado el hecho de
que las fuentes energéticas alternativas estan do-
minadas por regimenes que, desde la perspectiva
europea, violan los Derechos Humanos y que, como
en el caso marroqui, han agredido a Estados veci-
nos; factores, estos dos, que parecen tener mucha
importancia para la UE cuando se trata de Rusia.

2Un ejemplo de ello puede verse en la inclusion de la
bandera de Ucrania de manera permanente en Tele-
vision Espafiola en las primeras semanas de la guerra
o el uso de esa ensefia nacional en los actos del parti-
do gobernante en Espafia (e-noticies, 2022).

3 Otro caso digno de mencién es la crisis de Suez, en
la que dos miembros fueron forzados por los nortea-
mericanos a deponer sus demandas (Lucas, 1992).

* Hasta el momento, se ha activado una Unica
vez, de manera muy limitada, tras los ataques a
Estados Unidos el 11 de septiembre de 2001.

> Que abarca los oblasts de Donetsk y Lugansk.

6 Los de Dnipropetrovsk, Jarkov y Zaporozhie.

" Oblasts de Jerson, Nicolaiev y Odesa, asi como
la Republica Autonoma de Crimea.
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