LA TRANSICION ESPANOLA: CAMBIO Y CONTINUIDAD
EN LA POLITICA EXTERIOR Y DE SEGURIDAD

Esther Barbé
(Universitat Auténoma de Barcelona)

La transicién de nuestro pafs de la dictadura 2 la democsracia ha modi-
ficado ostensiblemente su papel en las relaciones internacionales. En este
artfculo se abordardn las caracterfsticas de dicha medificacién, destacando
la incidencia que los cambios internos han tenido en la situacidn de Es-
pafia dentro del sistema internacional.

Cuando en estas paginas se habla de transicién en términos de politica
exterior y de seguridad, se estd haciendo referencia a un proceso que dura
diez afios, entre julic de 1976, momento en que Adolfo Sudrez es nom-
brado presidente de Gobierno, y marzo de 1986, fecha de la celebracién
del referéndum OTAN.

La primera de dichas fechas responde al marco general de la transi-
cién espafiola y ha sido ampliamente destacada por los estudiosos del tema,!
mientras que la segunda —marzo de 1986— remite al marco de la acti-
vidad internaciopal del Estado. Una actividad para la que el Gobierno
espafiol (presidido por Felipe Gonzilez) cuenta, desde ese momento, con
una situacién determinada por tres hechos: la homologacién de Espafia con
la Europa capitalista a través de su ingreso en enero de 1986 en la CEE, la
legitimacién de su politica atlantista a través del voto positive en el refe-
réndum OTAN y la adopcién de compromisos para su futura politica
de seguridad {no nuclearizacién, reduccién de la presencia norteameticana

1. Véase Morode, R., La transicidn politica, Madrid, Tecnos, 1584.
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en Espafia y la no participacién en la estructura militar integrada de la
Alianza},

Estos elementos permiten afirmar que, después de diez afios —nego-
ciando con la CEE y viviendo un debate politico interno sobre la OTAN——
Espafia ha modificado su situacién en el sistema internacional, desde las
limitaciones impuestas en los tiempos del franquismo hasta la incorpora-
cidn en los organismos defensivos y econdmicos del bloque occidental.

Para apreciar hasta qué punto ha cambiado el papel de Espafia en las
relaciones internacionales, lo mejor es comenzar recordando los rasgos dis-
tintivos de la politica exterior de los gobiernos del franquismo.,

1. LA POLITICA EXTERIOR DEL PERIODO FRANQUISTA

El cardcter dictatorial del régimen franquista supuso un impedimento
para la plena participacién de Espafia en el sistema internacional surgido
de la Segunda Guerra Mundial. Esta situacién geneté un sindrome de
aislamiento para consumo interno, que ha persistido tras la muerte de Fran-
co. Lo que explica que, al llegar al Gobierno, los socialistas espafioles se
pusieran como meta acabar con el aislamiento de Espafia 2 nivel inter-
nacional 2

Se habla de sindrome y no de aislamientc como tal, ya que siguiendo
a Fernando Mordn se puede puntualizar que «el aislamiento, ni siquiera ¢l
psicolégico, nunca fue total».* De tal manera que por aislamiento se en-
tiende el rechazo que sufrid la dictadura franquista por parte de las poten-
cias capitalistas europeas.

Un rechazo que comienza en febrero de 1946 con una resolucién de
la Asamblea General de Naciones Unidas, anulada cuatto afios mds tarde,
que comporté la retirada de embajadores acreditados en Madrid. Ni Argen-
tina, ni el Vaticano, ni Portugal cumplieron dicha resolucién, mientras
que Francia llegd al cierre de fronteras (finalizado el 10 de febtero de
1948).

Este rechazo de la Espafia franquista por un sector de Ja comunidad
internacional variard de nivel a medida que pasen los afios, para conver-
tirse al final en una mezcla de prejuicios {«tics estéticos»),! v de realismo.

2. Alfonso Guerra en El Pgis (19-IV-1987).

3. Mordn, F., Una politica exterior para Espasia, Barcelona, Planeta, 1988, p. 13,

4. Término utilizado por Vizquez Montalbin, M., Lz pemetracidn americana en
Espaiia, Madrid, Edicasa, 1974.
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Realisme que se detecta en el terreno econdmico y en ¢l defensivo. Asi,
en 1975 (afio de la muerte de Franco), una tercera parte de las inver-
siones extranjeras en Espafia procedfan de la Europa comunitaria {con la
que Espafia habfa firmado un acuerdo comercial en 1970), dos millones
de trabajadores espaficles habian emigrade hacia esos pafses desde 1960
v aproximadamente el 45 por ciento de las exportaciones espafiolas se diri-
gian a Ja CEE y un 15 por ciento a la EFTA® A partir de lo apuntado
se hace difici]l hablar de aislamiento y pareceria mds correcto, en términos
analiticos, hablar de interdependencia® entre el régimen franquista y los
Nueve.

Por otra parte, en el terreno defensivo y a través de los acuerdos con
Estados Unidos, que se abordan mds adelante, Espafia compartia con las
democracias europeas la defensa de Occidente, desempefiando de este modo
un papel importante en Ja politica de «contencidn del comunismo». Lo que
lleva a Vizquez Montalbén a precisar en torno a los origenes y a las carac-
‘terfsticas del rechazo espafiol que «no es cierto que el cerco diplomitico,
econdmico y politico hacia Espafia fuera una consecuencia }gica de las
actitudes de los aliados. Era una medida condicionada por 1a impopulari-
dad internacional del régimen espafiol que los gobiernos aliados aceptaron
como algo transitoriamente irremediable, aunqgue consideraban que el régi-
men espafiol era v serfa un bastién anticomunista».

Para compensar el rechazo que generaba entre las potencias europeas,
el franquismo buscé alternativas legitimadoras del régimen a nivel inter-
nacional. Se trata de sus relaciones con el Vaticano, con los Estados Uni-
dos y con los paises 4rabes e iberoamericanos, de las que se desprenden
tres caracteristicas bdsicas del franquismo a nivel internacional: su obten-
cién de legitimidad moral, su penetracién por la potencia lider del mundo
occidental y su politica extetior de cardcter nacionalista y sustitutorio.

En 1953, Espafia firmd un Concordato con [a Santa Sede. De esta ma-
neta el apoyo formal del papa Pio XII a la Espafia franguista concedia
al régimen una legitimidad moral que serfa aprovechada tanto a nivel inter-
no como a nivel internacional.

El mismo afio, Franco recibid un segundo apoyo internacional. En este
caso, de mayor trascendencia en el mundo bipolar y nuclearizado de los

5. Scricciolo, L., «Spain and Portugal on the threshold of the EEC», Lo Spettatore
Iniernazionale, X11 (3}, 1977, p. 238; y Preston, P. v Smyth, D)., Espafia ante la CEE
y {a OTAN, Bazcelona, Grijaibo, 1985, p. 190.

6. Sobre el concepto de interdependencia, véase Keohane, R. y Nye, 1. 8., Power
and Interdependence: World Politics in Transition, Boston, Little Brown and Company,
1977.

7. Vézquez Montalbén, {1974), p. 94.
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afios cincuenta. Se trata de la firma de los Acuerdos Hispano-Norteameri-
canos, que dieron lugar a la instalacién en Espafia de diversas bases (aéreas
v navales) americanas a cambio de ayuda econdmica. De este medo, Es-
pafia entraba a formar parte de la estrategia americanc-atldntica de «con-
tencién» de la Unidn Soviética. El anticomunismo del régimen franquista,
combinadc con la posicién estratégica del territorio espafiol, llevaron a
Espafia a participar plenamente en la construccién del bloque occidental
durante la guerra ftfa. Por otra parte, la firma de los acuerdos de Madrid
supuso para Franco la apertura de un proceso de legitimacién internacio-
nal, que culminé con la entrada de nuestro pafls, en 1955, en la Organi-
zacidn de las Naciones Unidas.

La relacidn establecida entre Espafia y los Estados Unidos a pattir de
1953 puede traducirse en términos de penetracién.® Basta observar las con-
diciones en que se firmaron los acuerdos. A través de una cldusula secreta,
vigente entre 1953 y 1970, los Estados Unidos podian activar las bases
en territorio espafiol ante cualquier «agresién comunista que amenace la
seguridad de Occidente» o ante situaciones de «emergencias o de «amena-
za de agresién». Frente a esta amplia capacidad de actuacién, los norte-
americanos tan sdlo tenfan obligacion de informar sobre sus propésitos al
gobierno espaficl, sin que existiera ninguna garantia de ayuda por parte
americana en casc de un conflicto propio de Espafia’® De esta situacidn se
desprendia un recorte claro de scherania que estaba en contradiccidn con
¢l discurso nacionalista, estatalista y semiindependentista, que generd José
M. Castiella entre 1957 y 1960.° Un discutso, con tintes antiamericanos,
que no correspondia a la politica desarrollista del Gobierno, propiciada
por la inversién extranjera.

El antiamericanismo no se limitaba a la retdtica exterior del franquis-
mo (que a partir de 1969, con la llegada de Lépez Bravo al ministerio, fue
modificada} sino que se hallaba en sectores importantes de la opinién pu-
blica espafiola,” que eran conscientes de gue los acuerdos con los Estados

8. Segtin J. Rosenau, «un sistema politico penetrado es aguel en el que miembros
de otra sociedad nacional participan de modo directo y antoritatio, a través de acciones
realizadas junto con miembros de esa sociedad, en la asignacidén de valores ¢ en la mo-
vilizacidn de apoyo en favor de sus objetivos», en The scientific study of foreign policy,
Londres, Frances Pinter, 1980, p. 147,

9. Vidias, A., Los pactos secretos de Franco con Estados Unidos. Bases, avuda eco-
némica, recortes de soberania, Barcelona, Grijalbo, 1981, p. 196.

10, Moran (1980}, p. 16.

il. Sdlo el 24 por ciento de los votantes en las elecciones legislativas de 1579 se
mostraban favorables a los lazos de amistad entre Espafa y los Estados Unidos (cit., por
E. Mujal-Ledn, «Rei{gning in Spain», Foreign Policy, ndm. 51, 1983, p. 105} mientras
que en 1985, e 64 por ciento de los espafioles no los consideraban como amigos y
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Unidos constitufan el apoyo internacional méds importante para la dicta-
dura. De ahi el amplio sentimiento antiamericano existente en Espafia tras
la muerte de Franco.

Al mismo tiempe hay que destacar 1z escasa percepcidn de amenaza
soviética entre los espafioles, que no habfan sufrido de modo directo la
penetracién de la ideologia de guerra friz, y que asociaban al Partido Co-
munista con la lucha antifranquista. Todo ello habia cteado en este pais
un sentimiento respecto de la Unién Soviética diferente al de otros Esta-
dos occidentales.”

En suma, a la muerte de Franco la experiencia histérica espafiola ha-
bia generado un estado de opinién —antiamericanismo y nula percepcién
de amenaza soviética—"* que diferenciaba claramente las expectativas in-
ternacionales de la opinién piblica espafiola de las dominantes en los paises
del blogue occidental,

La tercera via de legitimacidén del régimen franquista —junto al Vati-
cano y a los Estados Unidos— es 1a de los pafses drabes e iberoamericanos.
Fernando Mordn ha definido la politica del franquismo hacia dichas regio-
nes del mundo como politica de sustitucidn,® ya que dichos contactos te-
nfan que compensar, a nivel internacional, las deﬁaentes relaciones con
los patfses de Europa occidental,

Vista Ia imposibilidad de incorporarse plenamente a la construccion del
bloque occidental, Franco desarrollé tras la Segunda Guerra Mundial una
politica exterior dirigida a los pafses drabes y a Iberoamérica, cargada de
retdrica {la amistad tradicional con los 4rabes y la existencia de una co-
munidad hispénica).

Las relaciones con los paises de Iberoamérica, basadas en un gran prag-
matismo —como demuestran los contactos con la Cuba de Castro en los

aliados {cit. por B. Pollack, The paradox of Spanish foreign policy, Spain’s international
relations from Franco fo democracy, Londres, Pinter Publishers, 1987, p. 153).

12. En dos estudios del CIS (E. 1207 y E, 1518) realizados en enero de 1980 y en
marzo de 1986 {mes de lz celebtacién del referéndum) ante las preguntas: ¢Cree que
1z seguridad de Espafia estd amenazadz por algin pais? En caso afirmativo, ¢cudl o
cusles?, las respuestas a esta witima eran: en junio de 1980; para el 29 por ciento la
amenaza eran los Estados Unidos, parz el 20 por ciento Iz Unidn Soviética y parz el
11 por ciento Marruecos, ¥ en marzo de 1986: fos Estados Unidos para el 30 por ciento,
la Unién Sovictica para el 9 por ciento, Marruecos pata €l 40 por ciento y Libia para
el 3% por clento.

13. Vifias, A., Spain and NATQ: Internal Debate and External Challenges en
Chipman, J. (ed), NATC’s Soutbern Allies: Internal and External Challenges, Londres,
Routledge, 1988, p. 142.

14. Mordn {1980}, p. I9.
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afios sesenta—,” tuvieron en los momentos del cerco diplomdtico a Es-
pafia importantes contrapartidas (la asistencia econémica argentina tras la
condena de Naciones Unidas en 1946). Asimismo, las buenas relaciones
con los paises 4rabes (favorecidas por la inexistencia de relaciones diplo-
mdticas entre Espafia e Israel) y algunos iberoamericanos le valieron a Es-
pafia posturas positivas en el senc de Naciones Unidas, que aprobaron el
xvisto bueno» de las grandes potencias, impulsado por los Estados Unidos,
para gue la Espafia franquista ingtesara en la Organizacidn.

Los hechos mencionados (rechazo europeo, penetracién americana y re-
laciones privilegiadas con 4rabes e iberoamericanos} explican que la po-
litica exterior del franquismo sea calificada de «nacionalista y tercermun-
dista»—* en base a su postura prodescolonizacién y a su visién favorable
a los temas del nuevo orden econdmico internacional en los organismos de
Naciones Unidas.

En suma, en 1975 Espafia es una potencia de tipo medic en el siste-
ma internacional: miembro de Ia OCDE, potencia regional en el drea me-
diterrdnea e intetlocutor aceptado por muchos paises del Tercer Mundo
en los organismos internacionales. Sin embargo, la politica exterior espa-
ficla sufre, a pesar de los esfuerzos realizados (sobre tado con la aceptacién
de las condiciones impuestas por los Estados Unidos en sus relaciones bi-
laterales), un complejo de inferioridad ligado al hecho de que los paises
de su entornoc no la han aceptade plenamente. Pafses, estos dltimos, que
Tevnen, en su mayoria, tres condiciones (régimen democritico, pettenencia
a la CEE y pertenencia a la OTAN),

2. OBJETIVOS DE LA POLITICA EXTERIOR
DE LA TRANSICION

La transicién espafiola en materia exterior v de seguridad transcurre,
como se ha apuntado, entre 1976 v 1986. Si exceptuamos el libro de Fer-
nando Mordn («Una politica exterior para Espafia» publicado en 1980 y,
por tanto, antes de su llegada al ministerio de Asuntos Exteriores), no se
halla a lo large de este perfodo ninguna propuesta global para Ia elabora-
cidn de la polftica exterior espafiola durante la transicién democrdtica. Los
textos sobre temas internacionales y de seguridad producidos por Ias fuer-

15. Pollack, 1987, p. 70.
16, Pollack {1987}, p. 71.
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zas politicas (programas de partido, discursos electorales)  durante este
perfodo son més respuestas coyunturales (cargadas de ambigliedad en mu-
chas ocasiones) que el resultado de un pensamiento elaborado y bien es-
tructurado sobre el papel internacional de la Espafia democtética.

Este comentario es aplicable a los diversos gobiernos que se suceden
a lo largo del periodo, dividido en ttes etapas.® La primera etapa *® trans-
curre entre julio de 1976 y febrero de 1981: al frente del Gobierno se
halla Adolfo Suédrez y el ministerio de Asuntos Exteriores es ocupado, su-
cesivamente, por Marcelino Oreja {hasta septiembre de 1980) y pot José
Pedro Pérez Llorca, La segunda etapa corresponde al gobietno de Leopoldo
Calvo Sotelo (entre febrero de 1981 y octubre de 1982) que mantiene a
Pérez Llorca al frente de Exteriores. La tercera etapa es la del gobierno
socialista, presidido por Felipe Gonzilez, que serd el encargado de orga-
nizar en marzo de 1986 el referéndum que cierra el pericdo estudiado.
Durante la etapa socialista, el ministerio de Asuntos Exteriores serd ocu-
pado sucesivamente por Fernando Morin (hasta julio de 1985) y por Fran-
cisco Ferndndez Orddfez.

La actuacién de los gobiernos espafioles en materia internacional —ca-
rente de una coherencia global, como demuestra la cuestidn del ingreso
en la OTAN— puede resumirse en tres objetivos: 4) Ja mundializacién
de las relaciones internacionales de Espafia; b) su homologacién europea;
y ¢) la elaboracién de una politica extetior auténoma.

a4} La mundializacién de las relaciones: A partir de junio de 1976
se inicia, por parte del gobierno espafiol, una politica de plena normaliza-
cién de relaciones diplomdticas con todos los pafses del mundo.

17. Diversos autotes han analizado textos sobre pelitica exterior y de seguridad de
las fuerzas politicas espafiolas durante el perfodo de transicién, Véase F. Aldecoz y
R. Mesa, «Las ofertas electorales en materia de politica exterior v refaciones interna-
cionales en los programas de los partidos politicos en las elecciones legislativas de 28 de
octubre de 1982», Revista de Esindios Internacionales, vol. 3, nim. 4, 1982; pp. 1.005.
1.027; E. Barbé, Espafia y la OTAN, Barcelona, Laia, 1981; C. Garcia Segura, «La poli-
tica exterior del PSOE durant Ja transicié politica espanyola. De Ia clandestinitat a la
Constituci§ {1574-1978)», Afers Internacionals, néms. 7, 8 y 9, 1985-1986; y Roberto
Mesa, «La politica exterior en la Espafia democrdtica», Revista de Estudios Internacio-
nales, vol. 3, nim. 1, 1982, pp. 7-68.

18. Dada la estensién de este articulo no se abotda con detalle !a primera etapa
posfranquista, con Carlos Arias Navarro al frente del Gobierno y José Maria Areilza
en Asuntos Exteriores. De 12 misma se debe destacar € apoyo norteamericano al pro-
ceso iniciado en Fspafia con la firma de un tratado, ya no de acuerdos del ejecutivo,
entre ambos pafses. Sobre los acontecimientos de dicha etapa, véase José Maria Armero,
Politica exterior de Espaita en democracia, Madrid, Espasa Calpe, 1989, pp. 1939,

19. R. Mesa (1982}, pp. 7-68.
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Como resultado de dicha polirica, se puede destacar el establecimiento
de relaciones con la Unidn Soviética (el 9 de febrero de 1977} y con los
otros paises de la Europa del Este; con México en abril de 1977 {signifi-
cativa por ser el pais de exilio del gobierno de la Repidblica espaiiola) y
con Israel. Esta itima no se llevé a cabo hasta enero de 1986, por parte
del gobierno de Felipe Gonzdlez.

El establecimiento de relaciones entre Madrid y Tel Aviv —légico si
se atiende al principio, adoptado por los gobiernos espafioles de la transi-
cién, de la universalizacién de relaciones diplemdticas— estaba ligado a
otros dos objetivos de la politica exterior espafiola: su homologacién euro-
pea a través de su ingreso en las Comunidades y el deseo de mantener una
politica exterior auténoma que, siguiendo la tradicién del franquismo, tenia
que dedicar especial atencién al mundo drabe.

Junto al aumento de relaciones bilaterales de Espafia, hay que hacer
mencién también a su incorporacidn en nuevos marcos multilaterales. Entre
los mismos hay que destacar aquellos en los que el gobierno de Franco
no participaba por motivos de fndole politica, como son los relativos a los
Derechos Humanos. Asi, en septiembre de 1976 Espafia firmé los Pactos
Internacionales de Derechos Civiles y Politicos y el de Derechos Econé-
micos Sociales y Culturales. Un afio después, en octubre de 1977, Espaila
entté a formar parte del Consejo de Europa, convirtiéndose incluso en un
pais punta en materia de Derechos Humanos al aceptar el recurso indivi-
dual ante el Tribunal Europeo de Derechos Humanos,

5) La homologacién europea: La transicién de Ia dictadura a la de-
mocracia en el terreno interno tenia una contrapartida en el marco inter-
nacional, sobre Ia que estaban de acuerdo todas las fuetzas antifranquistas
(incluido el PC} desde finales de los afios sesenta; el ingreso de Espafia
en las Comunidades Europeas,

De este modo, tal ingreso adquitfa —come ha apuntade Fernando
Morin— <«un valor metapolitico»,™ convirtiéndose asf en la manifestacién
externa de la democracia espariola.

La «vocacién europea» de Espafia, concretada en ¢l ingreso en la CEE,
condiciond la politica exterior espafiola desde la apertura de las negocia-
clones para nuestra integracion {inmediatamente después de las elecciones
de junio de 1977, ganadas por la UCD} hasta la firma del tratado de ad-
hesién en junio de 1985 por el goblerno socialista.

Este impulso europeista —que unfa a las diferentes fuerzas politicas
espafiolas— se inscribia en un contexto méds amplio, relacionado con el

20, Mordn (1980), p. 289,
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papel internacional de Espafia en el pasado reciente, caracterizado por el
sindrome del aislamiento y por un antiamericanismo latente.

Con la entrada en la CEE, se sustituye el discurso del aislamiento es-
pafiol con el discurso de la homologacién y de la modernizacién: homolo-
gacion, porque Espafia entraba en igualdad de condiciones en el mundo
de la Europa capitalista, que moralmente la hebia disctiminado durante el
franquismo, y modernizacién —lema del discurso del PSOE desde 1982—
que la CEE habia de impulsar en la sociedad espafiola.

La conexidn entre eutopeismo y modernizacién desencadenard en las
filas socialistas una reaccién contra planteamientos sensibles a problemdti-
cas globales {entre ellas, los problemas del subdesarrollo). De tal manera
que, durante el debate que precedié al referéndum OTAN, el término de
tercermundismo se esgrimié para descalificar a opciones politicas, dentro
o fuera de las filas socialistas, criticas con el «prestigioso y modernizador»
europeismo de la Espafia democrdtica (entendido como integracién simul-
tdnea en la Comunidad Europea y en la Alianza Atldntica).

El antiamericanismo existente entre importantes sectores de la pobla-
cién espafiola y, entre la propia élife socialista, encuentra en la «vocacién
europeas un nuevo punto de referencia que a(na tres factores positivos:
su cardcter occidental, su carga modernizadora v su moral antifranquista.
Asf pues, en una primera etapa, €l discurso europeo sustituye al discurso
de! mundo occidental o del mundo libre, claramente ligado al liderazgo
americano.

¢) La elaboracion de una politica exterior auténoma: El tercer y l-
timo objetivo de la politica exterior de transicién hace referencia a aque-
llas actividades o tomas de posicién de los sucesivos gobiernos que pteten-
dfan crear un marco de actuacién auténoma en las relaciones internacio-
nales. Lo que, segiin Fernando Morin, otorgatia a Espafia, en su calidad
de potencia media, mayor influencia tanto en Europa occidental como en
los Estados Unidos.

Esta voluntad de autonomia, que conecta con la diplomacia del perio-
do Castiella, ha tenido altibgjos, Asi, segin Francisco Aldecoa, existen
entre 1978 {proclamacién de la Constitucién) v 1984 dos pericdos dlpidos
en lo que se refiere al protagenismo exterior de Espafia (el primero prota-
gonizado por Sudrez y Oreja hasta septiembre de 1980, v el segundo iniciado
con la Hegada de los soctalistas al poder en 1982).2

En primer lugar, y teniendo en cuenta las limitaciones derivadas de

21. F. Aldecoa, «la politica exterior de Espafia en perspectiva histérica, 1945-
1984. De la autocracia al Estado de Derechos, Sistermra, nim. 63, 1984, p. 124,
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objetivos prioritarios, como el ingtreso en las Comunidades, hay que pre-
guntarse por las dreas que tenfan mayor interés para una politica exterior
auténoma, Aqui no estd de mds recordar la experiencia del periodo fran-
quista y de sus politicas de sustitucién. Segin Benny Pollack, las regiones
donde se observa mayor nivel de independencia en la politica exterior es-
pafiola a lo largo de los sesenta y hasta la muerte de Franco son, bidsica-
mente, Oriente Medio, Cuba y Chile.?

De lo que se puede destacar: 1) que en el perfodo franquista se habia
ejercido una politica de «relaciones especiales» (poco gratas para los inte-
reses norteamericanos); y 2} que las dreas seleccionadas en aquel momento
para llevar a cabo dichas relaciones coinciden con las seleccionadas pot
Adolfo Sudrez y por Felipe Gonzélez. Lo que no es de extrafiar si tenemos
en cuenta que ¢l drea mis privilegiada —junto al mundo 4rabe y al Medi-
terrineo, por extensién— por la voluntad de autonomia internacional de
la Espafia democritica es Iberoamérica, donde se supone que Espafia estd
bien «colecada» por razones lingliisticas y culturales. _

En efecto, buena parte de la politica de Sudrez y de Gonzilez en Amé-
rica Latina estd basada en sus relaciones personales con los dirigentes del
drea: unas relaciones tefiidas de populismo. En este sentido se pueden
mencionar los espectaculares encuentros de Sudrez con Fidel Castro o de
Felipe Gonzilez con Alan Gatcia.

Sin embatgo, hay que establecer una clara distincién entre las bases
que han sustentade respectivamente las politicas de uno y otro presidente
hacia Tberoamérica.

En el caso de Sudrez, las relaciones de Espafia con los paises iberoame-
ricanos —inscritas dentro de su politica «realista, activa e independien-
te»—2 entran de lleno en el discurso tentativo del presidente sobre «la
tercera via en relaciones internacionales». Discurso que Sudrez refuerza
con la celebracién en Espaia de la CSCE, con la asistencia de Espafia
como observadora en la Conferencia de los No-Alineados en La Habana
(1979) v con el espectacular recibimiento de Yaser Arafat en Madrid,

Politica que en el caso de Iberoamérica se traduce en la presentacién
de Espafia como «puente entre Norte y Surs v de la transicién espafiola
como modelo para las dictaduras de aquella regién? En lineas generales,
y al margen de los objetivos democtatizadores, la politica auténoma de
Sudrez constituye una continuacién de la linea Castiella.

22. Polltack {1987}, p. 50.
23, Sudrez, A., «Discurse de investiduras, Diario de Sesiones de las Cortes Gene-

rales (Congreso de los Diputados), nim. 3, 30-IT1-1979, p. 43.
24. Véase «Ambigiiedades de un viaje presidencials, Ef Pafs, 4-VIII-1975.
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En cambio, la actividad de Felipe Gonzilez en Iberoamérica estd de-
terminada por dos elementos: 1} la conexién del PSOE con la Interna-
cional Socialista, de cuyo Comité de Apoyo a la Revolucién Nicaragiiense
{formado en 1980) fue presidente el mismo Gonzilez; y 2) la «politica
eutopear del goblerno socialista.

Dado el elevado nivel de conflicto existente en la zona, Centroamérica
es, sin duda, la regién més propicia para abordar la cuestidn de la autono-
mia —distanciamiento respecto de los Estados Unidos— en la politica exte-
tior de los socialistas espafioles.

Sin entrar en una enumeracidén exhaustiva de datos, aportada por tra-
bajos anteriores,® se puede afirmar que la politica del PSOE hacia Cen-
troamérica —una vez en el gobierno— es una politica autocondicionada
por la «vocacién europea» de los dirigentes socialistas. Jean Grugel ha
expuesto la situacién en términos precisos: «Desde que llegé al poder, el
PSOE ha modificado la posicién internacional de Espafia, alejdndola del
viejo neutralismo o de la “tercera via” del franquismo e, incluso, en clerta
medida, del perfodo Susrez, v la ha integrado en el club exclusivo de los
paises econdmicamente avanzados del Norte.»®™

El gobierno Gonzdlez que, antes de su ingreso en las Comusidades,
tuvo iniciativas importantes sobre el conflicto de Centrocamérica —presen-
tacién del tema ante el Consejo de Europa en 1983, papel relevante en la
reunién CEE-Contadora de Costa Rica {1984}— se fue acomodando de
manera progresiva a la «posicién europea dominante»: con el cambio
de Fernando Mordn por Fernindez Ordénez en Asuntos Exteriores, en
1985, desapareci6 la critica clara del gobierno espafiol a los Estados Uni-
dos por su politica en la regién; Elena Flores animaba, en 1984, a los
nicaragiienses a reducir sus relaciones con Cuba por temor a la penetra-
cién soviética;” también en 1984 Arturo Cruz y Edén Pastora eran reci-
bidos en Madrid por dirigentes del PSOE, etc.

La experiencia del primer gobierno socialista demuestra, tal y como se
observa en el caso ceniroamericano, que éste ha cefiido su proyecto de
politica exterior auténoma a un marco bien definido: el de las relaciones
exteriores de la CEE y el de Ia cooperacién politica europea.

De ello se puede extraer una conclusidn sobre el conjunto de la poli-

25. Grugel, J., «Spain’s sociaiist government and Central American dilemmass,
International Affairs, vel. 63, niém, 4, 1987, pp. 603-615; vy J. Pifiol, «La politica espa-
fiola haciz Centroamérica 1976-1987: Consideraciones globalesy, Afers Internacionals,
mims. 12 vy 13, 1988, pp. 2140, .

26. Grugel (1987), p. 603.

27. E. Flores, <A modo de introducciény, Camings de ln democracia, Madrid, Fun-
dacién Pablo Iglesias, 1984.
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tica exterior de la transicién que diferencia a Espafia de los restantes paises
de su drea: el nivel de cambio y la rapidez con que éste se ha realizado, si
tenemos en cuenta que en 1979 Espafia participaba en la Conferencia de
Paises No-Alineados y durante €l primer gobierno socialista {1982-1986)
se configura como una gran arimadora del proyecto de «politica exterior
Gnica» para la Europa de los Doce®

3. LA POLITICA DE SEGURIDAD ESPANOLA:
UN DEBATE DE POLITICA INTERNA

La definicién de la politica espafiola de seguridad se ha realizado a lo
largo de un dilatado proceso, no lineal. Este proceso, de diez afios de du-
racién (1976-1986), ha convertido la definicién del papel de Espafia en
la seguridad occidental en un tema de debate en la politica interna. Debate
que ha atectado tanto a las fuerzas politicas como al conjunto de la po-
blacién.

El tema de la seguridad quedé «aparcado» al inicio de la transicién
politica tanto por el efecto que podia tener entre las fuerzas armadas como
por la decisién consensuada de las fuerzas politicas —ocupadas en dar for-
ma a las grandes cuestiones de la transicién: la polémica Monatquia/Re-
publica, el modelo de sociedad y la estructuracién del estado— de con-
gelar los temas de politica exterior y de seguridad, a excepcién del proceso
de ingreso en las Comunidades Europeas que «constituyé —segin Fer-
nando Morén— uno de Ios datos en que se asenté la unanimidad que ha
permitido el cambio».

La unanimidad que existfa en el casc CEE no se daba en los temas de
seguridad. De ahi que la «espectacular» politica de Adolfo Sudrez en el
terreno internacional, que le ayudé a reforzar su prestigio interno, no die-
ra lugar a compromisos irrevetsibles en el futuro. Entre estos dltimos se
encontraba el de la Alianza Atldntica que, segiin manifestéd Sudrez en 1978,
po figuraba en «su lista de catorce priotidades», si bien el programa de
politica exterior de UCD, aprebado ese mismo afio, se pronunciaba a favor
de Ia integracién espafiola en la OTAN

Sin embargo, €l margen de maniobra de Adolfo Sudrez en politica ex-

28. K. Saba, «The Spanish Foreign-Policy Decision Making, The International
Spectator, vol. XX, ndm. 4, 1986, pp. 24-33.

29, Morodo (1984), p. 161,

30, Mordn (1980), p. 289,

31. Barbé (1981), p. 156.
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terior se vio limitado por el clima internacional de guerra fria existente a
partit de 1979 % y por los retrasos sufridos en el proceso de negociacién
con las Comunidades {aplazamiento de las negociaciones de adhesién im-
puesto por Francia a mediados de 1980), eje central de la politica exterior
espafiola. Este contexto puede explicar que en junio de 1980 Marcelino
Oreja expresara formalmente, por primera vez desde el inicio de la transi-
cién, el deseo del gobierno espafiol de incorporarse a la OTAN. Deseo
que se transforméd en realidad de modo apresurado: Espafia se convittié
en el decimosexto miembro de la OTAN en junio de 1982.

El gobietno Calvo Sotelo, que sucedié a Adolfo Sudrez en febtero de
1981, llevé a cabo el proceso de adhesién desestimando la politica de con-
senso existente hasta ese momento entre las fuerzas parlamentarias. Con
la oposicién de comunistas y de socialistas, el gobierno obtuvo, en octubre
de 1981, la aprobacién del Congresc de los Diputados por 186 wvotos
contra 146,

La decisién del gobierno, rupturista y ejecutada de manera apresurada,
se explica sobre todo por motivos de politica interna. Sin duda, Calve So-
telo era un atlantista convencido frente a la ambigiiedad mostrada por
Sudrez. Ahora bien, su politica en ese momento tiene una lectura mds pro-
pia del franquismo que del atlantismo. Es decir, Calvo Sotelo utilizé el
tema de Ia adhesién a la Alianza siguiendo un reflejo defensivo, habitual
durante la dictadura, que consistia en manejar la politica exterior pensando
en las necesidades internas del momento. Y en 1981 esas necesidades es-
taban claras para Calvo Sotelo: consolidar la democracia tras el fallido
golpe del 23.F y detener el proceso de desintegracién de la UCD, El in-
greso en la OTAN tenfa, por tanto, que acelerar la modernizacién de las
Fuerzas Armadas, alejéndolas de la politica, y actuar como cohesionador
frente a la galopante desintegracién del partido en el gobierno.

Desintegracién que obligs, finalmente, al presidente a convocar las
elecciones anticipadas que llevaron al PSOE al poder el 28 de octubre de
1982. Del «cambio» prometido por los socialistas durante la campafia elec-
toral los dos objetivos mds destacados fueron: la creacién de 800.000 pues-
tos de trabajo y la celebracién de un referéndum sobre Ia permanencia de
Espafiz en la OTAN. La promesa del referéndum estaba basada en la po-
sicién del PSOE contraria a la permanencia en !a OTAN, ampliamente
recogida y argumentada, entre otros textos, en un documente surgido de
las resoluciones del XXIX Congreso del PSOE (octubre 1981}, titulado
«50 preguntas sobre la OTAN».

32. Se habla de una nueva ¢ de una segunda guerra fria, 2 partir de 1979. Véase
F. Halliday, The making of the second cold war, Londtes, Verso, 1983,
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Entte la llegada del PSOE a la Moncloa y la celebracion del referén-
dum transcurren tres afios y medio, a lo largo de los cuales la propuesta
del gobierno en materia de seguridad se modifica en direccién atlantista.
Ante el referéndum, el Gobierne y su partido (con Ia excepcién de la co-
rriente Izquierda Socialista} hacen campafia en favor de la permanencia de
Espafia en la OTAN, segin el programa de seguridad expuesto por Felipe
Gonzdlez (Decédlogo) en octubre de 1984 y recogido en las resoluciones
del XXX Congreso de los socialistas espafioles {diciembre de 1984).

El debate sobte Iz adhesién de Espafia a la OTAN afecta més alli de
las fuerzas politicas y los sectores sociales mds motivados {desartollo de
un movimiento por la paz destacable, en paralelo con lo ccurrido en Buro-
pa en torno a los euromisiles) al pueblo en general. La convocatoria del
referéndum del 12 de marzo de 1986 pone en marcha, por primera vez, el
mecanismo previsto en el articulo 92 de la Constitucién de participacién
directa para recabar la opinidn de los ciudadanos «sobre una decisién po-
litica de especial trascendencia».

En Espafia, como en la mayor parte de los pafses occidentales, los
temas de politica exterior y de seguridad ocupan un lugar peco destacado
entre las preocupaciones de la poblacién. Lo que explica que no exista una
opinién claramente formada al respecto y que se produzcan cambios signi-
ficativos, como el ocurrido en nuestro pais en relacién con el tema de Ia
adhesién 2 la OTAN. Cambio que, en lineas generales, se caracteriza por
una disminucién progresiva del ndmerc de personas en contra de la per-
manencia y un reducide aumento de las posiciones favorables. Lo que se
recoge en las siguientes etapas: 1) desde el debate parlamentario de 1981
hasta finales de 1984 se mantiene la situacién (50 por ciento contra la in-
tegracidn en la OTAN y 20 por ciento a favor); 2} coincidiendo con la
celebracidén del XXX Congresc del PSOE, partidatio de la permanencia, se
observa un descensc de las posiciones contrarias a la permanencia (entre el
40 y el 50 por clento frente a un 2¢ por clento de posiciones favorables);
3) el inicio de la campafia de informacién por parte del Gobierno, en oc-
tubre de 1985, altera nuevamente las cifras {entre el 37 y el 40 por ciento
en contra de la permanencia v el 20 por ciento a favor); 4) conocida la
convocatoria del referéndum asi como la pregunta, e iniciada la campaiia,
se observan cambios {alrededor del 34 pot ciento en contta de la perma-
nencia y entre el 25 y el 30 por ciento a favor}®

Los resultados del referéndum, favorable a la permanencia de Espafia

33, Equip de Sociologiz Electoral, «El referéndum del 12 de marzo de 1986 sobre
la permanencia de Espafiz en la OTAN y sus consecuencias para el sistema politicow,
Revista de Estudios Politicos, mim. 52, 1986, pp. 183-215.
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en la OTAN, fueron los siguientes: 40,6 por ciento de abstencién y entre
los votantes, el 52,5 por ciemto lo hizo a favor de la permanencia y el
39,8 por cientc en contra.

Una vez descrito el proceso que llevé a la integracidn de Espafia en la
OTAN vy, con ella, a la definicién de la politica de seguridad de nuestro
pais, se pueden examinar los argumentos esgrimidos por el PSOE durante
Ia campaiia del referéndum, estableciendo la conexidn existente entre po-
litica interna y seguridad internacional.

En 1981, el PSOE publicaba sus «50 preguntas sobte la OTAN».
A partir de la llegada de los socialistas al gobierno, las declaraciones del
presidente Gonzédlez y de otros lideres del partido constituyen un ejercicio
continuado de cambio en sus posiciones internacionales® Declaraciones
espectaculares, como la de Felipe Gonzdlez en 1983 durante una visita 2
Iz RFA, mostrando solidaridad con el despliegue de los euromisiles, cons-
tituyen puntos de atencidén en un proceso de revisién que alterz por com-
pleto los principios de actuacién internacional del partido una vez en el
gobierno. Por ejemplo, en relacién con el debate Espafia-OTAN: si en
1981 Espaiia debfa colaborar con el equilibrio internacional no ingtesando
en la OTAN, en 1984 debia hacerlo no abandonando la organizacién; si
en 1981 la OTAN era presentada como legitimadora de las dictaduras
portuguesa, griega y turca, en 1984 era un «club» de paises democrdticos;
si en 1981 no existia conexién entre CEE y OTAN, en 1984 1a OTAN
era la contrapartida del ingreso en la CEE, ete.

Estos ejemplos resumen el espiritu general: el gobierno de Felipe Gon-
zdlez lleva a cabo una politica de adaptacién a las condiciones dominantes
en el terreno de la seguridad en Europa Occidental, introduciendo incluso
el discurso de la amenaza soviética.® Lo que se transmite al votante del
referéndum bajo la forma de un mensaje pragmdtico (la experiencia de
gobierno), desideologizado (la responsabilidad politica) y alarmista (el «no»
en el referéndum acarrearia aislamiento internacional, decadencia econd-
mica y crecimiento del paro).

A lo que se debe afiadir que durante los dltimos dias de la campaia
electoral el Gobierno incorpora un factor hasta entonces latente. Instru-
mentalizando la televisién pablica, Felipe Gonzédlez en persona advierte
a los electores de la inexistencia de una alternativa politica global que ava-
lara una gestién de gobierno fuera de la Alianza. Asf, el referéndum se

34. Sobre la evolucién del PSOE en materia internacional, véase E. Mujal Ledn,
«Foreign Policy of the Socialist Government», en The politics of democratic Spain
{5.G. Payne, ed.), Chicago, The Chicago Council of Foreign Relations, pp. 197-245.

35. Felipe Gonzdlez {entrevista), El Pats Semand, 8-X1-1987,
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convertfa en un plebiscito, confiando en el carisma del presidente y en «el
voto del miedo al vaclo politicos: «Quien vaya a votar que no, que piense
antes qué fuerza politica va a gestionar ese voto», declaraba Felipe Gon-
zélez tres dias antes del referéndum en las pdginas de Il Pais,

El cardcter plebiscitario del referéndum ayuda a entender el comporta-
miente de las fuerzas atlantistas que solicitaban la abstencidn a sus votan-
tes {AP) o les dejaban libertad de voto (CiU y PNV); as{ come el voto an-
tiatlantista de comunidades auténomas (Catalufia, Pals Vasco, Navarra)
que a través del referéndum condenaban la politica autonémica del gobier-
no central. Asf, pues, la consulta sobre la permanencia en la OTAN se
convertia en una «excusa» para ejercet un voto de apoyo o de castigo a
la gestién del gobierno Gonzalez. De este modo quedaba definida y legi-
timada la politica de seguridad espafiola. '

4. CONCLUSIONES

La transicién espafiola a la democracia en el terreno interno ha supues-
10 un cambio importante para Ia posicién de este pafs en el marco inter-
nacional.® Sin embargo, v al contrario de lo ocurtido 2 nivel nacional, la
modificacién de la politica exterior, sobre todo de seguridad, acabé con
el consensc de las fuerzas politicas.®® La decisién del gobierno Calvo So-
telo de adherirse al Tratado de Washington constituye el punto de rup-
tura del mismo. Asimismo, la transicién de Espafa en el sistema interna-
cional desde la posicién poco definida del primer Gobierno de la monar-
qufa hasta el pleno alineamiento (econémico, politico y militar), a partir
de 1986, en el blogue occidental es un proceso incoherente, que consolida
la fuerza politica menos previsible en 1976: el PSOE.

En efecto, los auténticos artffices de una politica espafiola en materia
internacional y de seguridad han sido los socialistas. Una politica que goza
de tres ejes de definicidén (el nacionalismo, el europeismo y el modernis-
mo)} y que tiene caracter conservador desde la perspectiva global del sis-
tema internacional.

36. Para un seguimiento pormenorizado y coetdneo de los hechos en materia ex-
terior y de seguridad, a lo largo de Iz transicién espafiols, véase R. Mesa, Democracia
y politica exterior en Esparia, Madrid, Eudema, 1988.

37. Sobre la funcidn del consenso en Ja elaboracidén de la politica de seguridad
espaiiola, véase Rafael Grasa, «El decdloge al completo: Balance de la politica exterior
v de seguridad espafiola», en Asuario del Ceniro de Investigacion para la Paz 1988}
1989, Madrid, lepala/CIP, 1989, p. 115,
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El nacionalismo de la politica exterior del gobietno socialista tiene una
doble lectura. Cefiido el margen de maniobra internacional por los com-
promisos adquiridos (CEE y OTAN]}, lo que aqui se denomina nacionalis-
mo tiene un doble mensaje. El mensaje interno (para el votante o para el
militar espafiol) que consiste en destacar las diferencias espafiolas dentro
del bleque occidental v el mensaje externo que se reviste de una estética
rebelde y antiamericana.

En el primer caso, el recursc habitual al «interés nacionals sirve para
justificar decisiones como Ia organizacién de la defensa espafiola hacia el
Sur {a Ia que por otra parte no son ajenos los intereses americanos,® que
originé el discurso estratégico sobre el eje Baleares Estrecho-Canarias, o
para adoptar medidas de impacto popular (las condiciones en la papeleta
de voto del referéndum se tradujeron en términos populares en que el
ejéreito espafiol no tendria mandos extranjeros o en que los soldados es-
pafioles no deberian abandonar el pais durante su servicic militar).

En el caso externo, se ha heche hincapié en una serie de medidas més
espectaculares que radicalmente efectivas, como la reduccién de la pre-
sencia americana en Espafia o la inicial negativa del gobietno a fitmar el
Tratado de No Proliferacién Nuclear. Lo que ha pedido recordar el anti-
americanismo del PSOE antes de su XXX Congreso.,

El europeismo de la politica exterior del PSOE estd directamente li-
gade a Iz histotia de los jévenes lideres del socialismo espafiol, que habian
encontrado en la socialdemocracia europea (en la alemana, en especial) un
centro de formacién y un apoyo material. Los lazos personales y de partido
generados durante el franquismo y la tramsicién explican la «dimensién
europea» del socialismo espafiol.®

Dimensién que, a partir de 1982, dominard la visién internacional del
PSOE. Lo que en el tetteno de la seguridad convierte a los socialistas espa-
fioles en promotores del «pilar europeo» ® (UEQO, planes franco-alema-
nes, etc.), al mismo tiempo que son criticados desde instancias europeas
por sus decisiones «insolidarias» {condiciones del referéndum, por ejem-
plo) con el sistema defensivo occidental.

38. Barbé, E., «La regidn mediterrdnes {IIT}). Aposrtacién espaficla en materia de
seguridad», Afers Internacionals, nim. 5, 1984, pp. 5-24; y A. Santos, «Le basculement
vers le sud de la politigue de defense de 'Espagnes, Afers Internacionals, nam, 7, 1983,
pp. 2346.

39. Yinez-Barnueve, J. A., Lz dimensidn europea del proyecto socialista, en
A. Guerra et al., Nuevos borizontes tedricos para el socialismo (Jdvea 11), Madrid, Sis-
tema, 1987, pp. 191-202.

40, Alonso-Zaldivar, C., Politica espafiola de paxr v de seguridad, Centro de Es-
rudios Constitucionales, Madrid, 1987,
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El modernismo de la politica exterior espafola explica, en buena me-
dida, la decisién socialista de permanecer en la OTAN. No es casual que
en eneto de 1986 (a pocas semanas del referéndum) la cartera de Defensa
estuviera acupada por un economista, Narcis Serra, quien al mismo tiempo
presidia el Grupo Europeo Independiente de Programas {«el elemento neu-
rilgico de la dindmica productiva de los armamentos europeos».} ® Eso es
tanto como decit que las decisiones en materia de seguridad han sido de-
terminadas por la industria de guerra (el famoso complejo militar-indus-
trial). Sin duda, el ingteso de Espafia en el GEIP en 1983, en el COCOM
en 1985 y la previsible entrada, ya en 1986, en {a Unién Europea Occi-
dental (UEQ), muestran que uno de los cambios importantes en la posi-
cién internacional de Espafia se halla en su plena incorporacién al proyecto
europeo de industria de la defensa,® justificado por los ditigentes espafio-
les en términos de modernizacién tecnolégica y de desarrollo industrial.

Lo que lleva a la conclusién antes enunciada: el cardcter conservador
de la opcibn internacional realizada por la Espafia democritica. En efecto,
las consecuencias de algunas de las decisiones aqui mencionadas, como la
adhesién a la OTAN o la importante participacién en la industria arma-
mentistica europea, reafirman el sistema internacional vigente y sus ejes
clésicos de enfrentamiento: el eje Este-Oeste simbolizado en la existencia
de las alianzas militares en Europa que Espafia engrosé (después de, pric-
ticamente, treinta afios de inmovilismo) y €l eje Norte-Sur, nada favorecido
por una Europa invirtiendo en la creacién de un mercado armamentistico
de alta tecnologia,

41, Olivares, A., «Los proyectos conjuntos de la industria militar europea. El papel
de Espafiav, en Awmuaric del Centro de Investigacidn para la Pax 198871989, p. 168.

42. Entre 1983, fecha de la incorporacién espafiola al GEIP y 1984, nuestro pais
patticipa précticamente en todos los proyectos del Grupo. Sobre las cifras de Iz parti-
cipacién espafiola en los programes del GEIP, véase periédicamente la Revista Espasiola
de Defensa.
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