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INTRODUCCION

Hace tan s6lo un afio un trabajo de este titulo se hubiera revestido de
tonos inquietantes. Hubiese debido afrontar necesariamente uno de los gran-
des temas que han conmovido a la opinién piblica europea (menos intensa-
mente a la espafiola) cual ha sido la prevista instalacion de sistemas de
alcance medio («euromisiles») en diversos paises de Europa occidental y de-
sentrafiar sus causas agentes. En ello, y en funcién de la informacion y del
punto de vista del autor, podria haber hecho hincapié¢ en planteamientos mas
complejos atin relacionados con la salud de la Alianza Atlantica, las tenden-
cias «desintegradoras» que muchos analistas divisaban en la misma, la erosion
de solidaridad entre sus componentes y los mecanismos que impulsasen un
evenual Alleingang aleman y roméntico. En el caso de Espafia podria haber
acudido a la marejada informativa que despertaron las declaraciones del Pre-
sidente Gonzalez en Bonn al comienzo del mes de mayo de 1983 al expresar
su comprension de las razones que aleteaban tras el despliegue de los novedo-
sos sistemas nucleares o a la masa de recortes de periddicos en los que comen-
taristas tenaces han venido plasmando su pequefia guerra ideolobgica o politica
en contra de la actitud del Gobierno espafiol en relacion con la OTAN.

Un afio més tarde el panorama se ha tranquilizado: el comienzo de la eje-
cucién de la «doble decision» de diciembre de 1979 no llevo en el otofio de
1983 a la proliferacion temida de manifestaciones masivas y «calientes», fuera
de todo control. De hecho, el periodo anterior al inicio del despliegue fue con-
siderablemente mas tranquilo del esperado. Los Pershing 2 y los misiles de
crucero comenzaron a instalarse en los plazos previstos en la Repiiblica Fede-
ral de Alemania, en el Reino Unido y en Italia y torpedearon la enfebrecida
pulsacién contestataria que parecio intensificarse en alguno de estos paises a
medida que se aproximaba la fecha de la instalacion, si no tenian €xito las con-
versaciones INF de Ginebra que hubieran debido limitarla o, en el mejor de
los casos posibles, hacerla inttil. - '

En Espafia, donde la politica de seguridad ha estado practicamente mo-
nopolizada por la «cuestion OTAN», numerosos y distingnidos miembros del
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PSOE han declarado repetidamente que lo mejor es permanecer en la Alianza
¥ unirse, en consecuencia, a la suerte de los paises en ella integrados. Cuando
este trabajo salga de la imprenta habra tenido lugar el XXX Congreso del par-
tido socialista y el Presidente del Gobierno habra hecho piiblica su postura.

Se estd, pues, cerrando una etapa en un debate intenso, no exento de fric-
ciones politicas e ideologicas, en el que adversarios y partidarios de la vincula-
cion espafiola a la OTAN han promovido el creciente interés de un segmento
cualificado de la opinion publica, universitaria y extrauniversitaria, por los
problemas de seguridad.

Espafia se ha incorporado asi, aunque con retraso, a las discusiones aca-
loradas que suscitan en otros paises europeos occidentales las cuestiones rela-
cionadas con la paz y la guerra, la seguridad y la inseguridad. Y también entre
nosotros los destellos de una amplia gama de movimientos pacifistas incipien-
tes han puesto de relieve como en las jévenes generaciones ha crecido la des-
confianza con respecto a la politica del «establishment, sea éste el burocrati-
co-estatal o el de los partidos politicos.

No cabe, por supuesto, tratar de «sentar catedra» en temas como los que
enmarcan este debate. El autor no es un profesional de la certidumbre ni tiene
seguridades mas firmes que las de cualquier otro ciudadano. Lo que si puede
hacer es congratularse de que en los reputados Cursos de Derecho Internacio-
nal de Vitoria-Gasteiz haya aflorado esta problematica porque:

—demuestra la vivacidad de los mismos, bajo su nueva direccidn, por entron-
car comn cuestiones «calientes», que configuran nuestro presente,

— permite incorporar a la reflexion de una parte de la Universidad espafiola
. elementos de un debate como es el politico-estratégico que tiene un impor-
tante reflejo en medios universitarios europeos y que en los nuestros se ha-
lla, desgraciadamente, ausente (aunque con excepciones muy notables y
dignas de todo aliento).

En general, la discucion sobre la politica de seguridad en Espaiia se encuentra
en una situacion caracterizada por la confluencia de, al menos, los siguientes
factores:

1.°) El nivel de discusion informada que suscita es relativamente bajo y,
desde luego, inferior al que se da en otros paises europeos de nuestro entorno.

2.°) En ningln caso tiene importancia la aportacién de la Universidad
a dicho ambito de la politica publica en comparacion con la que habitualmen-
te se lleva a cabo en otros. ‘

3.°) Los partidos politicos no disponen de los nutridos grupos de exper-
tos que existen en sus homologos de otros paises occidentales industrializados.
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4.°) El peso de las burocracias estatales en la percepcion, identificacion
y resolucidn de los problemas que se plantean en la politica de seguridad sera,
pues, mucho mayor que en otros paises de nuestro entorno, en donde la socie-
dad ha generado ciertos instrumentos de contrabalanceo.

La situacion, historicamente condicionada y explicable, esta empezando
a cambiar. En este tiltimo afio, por ejemplo, han nacido revistas como Tiempo
- de Paz que se han propuesto acercar los problemas de la seguridad y de la
paz internacionales a una opinién publica interesada, pero desinformada. Se
han multiplicado los seminarios en que dichos problemas se discuten hasta lle-
gar a la situacion, sin precedente, de que en el corto lapso de un mes se celebra-
ran, poco antes de la dispersion veraniega, tres conferencias (en Barcelona,
Madrid y Segovia) sobre aspectos relacionados con la seguridad internacional.
Incluso una editorial barcelonesa se ha lanzado a la aventura de publicar una
coleccion destinada a dar a conocer los problemas de la paz y de los conflictos
y lentamente, pero irreversiblemente, analistas universitarios o desde perspec-
tivas académicas empiezan a hacer acto de presencia en el debate publico.

Que ello sea el inicio de un proceso de homologacion con lo que ha ocu-
rrido, ya hace afios, en otros paises europeos parece indudable. Pero sélo en
la medida en que unas renovadas estructuras universitarias estén en condicio-
nes de poder ofrecer una reflexion no agobiada por las presiones de la actuali-
dad ni de la polémica diaria podra hablarse del comienzo de una transforma-
cién necesaria y urgente de la capacidad de innovacion y de generacion de
«contrapesos» en este terreno.

Todavia entre nosotros no se ha abordado la modernizacién seméantica:
la discusion, los programas politicos y la literatura siguen haciendo referencia
a la politica de defensa, lo que conlleva las preguntas logicas de «;defensa, con-
tra quién?», «defensa, jcon qué?», «defensa, jpara que?».

1. DE LA POLITICA DE DEFENSA A LA POLITICA DE SEGURI-
DAD.

La politica de seguridad no es s6lo una modernizacion de la politica de
defensa sino la traduccion de un enfoque mas amplio y mas acorde con las
necesidades de las sociedades industriales avanzadas. Es algo mas dindmico
que la defensa y, desde luego, mas complejo que ésta. ’

La politica de defensa es un campo de la politica publica que tiende a reu-
nir y conjuntar las acciones del Estado encaminadas a asegurar la proteccion
del territorio, de los ciudadanos y de sus valores contra eventuales amenazas
externas o contra la posibilidad del uso de la violencia por otros Estados en
contra de los fines e intereses basicos de aquéllos.
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Esta es, por supuesto, una definicion anclada en un contexto histérico,
social, politico y geografico determinado y que ha sido superado, en mi opi-
nidn, con el advenimiento de la era nuclear.

En efecto, desde que el hombre dispone para eventuales usos bélicos de
la fuerza destructiva'del atomo en las sociedades industriales modernas la gue-
rra ha perdido gran parte de su funcién y de su papel tradicionales. El aforis-
mo Si vis pacem, para bellum se ha hecho cuestionable y no refleja ya la reali- |
dad del presente.

La violencia organizada en forma de guerra no protege ya a la poblacion,
al territorio y a los bienes materiales e inmateriales de una colectividad sino
que puede destruir, y por lo que conocemos de manera casi irreversible, todo
aquello que la politica de defensa en su version tradicional debia salvaguardar.

En una palabra, en la época del overkill nuclear la violencia ha dejado
de ser el medio adecuado para regular los conflictos interestatales que oponen
a las sociedades industriales modernas. :

No es este el caso, claro estd, de los paises del Tercer Mundo en los que
las fuentes de conflicto obedecen a otra etiologia y en los que la seguridad ex-
terna y la seguridad interna se entremezclan en una malla continua. Pero es
el caso, entiendo, en los paises industrializados conectados con el conflicto
Este-Oeste que ha vuelto a ser, de nuevo, el gran eje en torno al cual se estruc--
turan sus relaciones internacionales, su interaccién y su convivencia.

En una palabra, la época nuclear con su amenaza de holocausto ha rede-
finido las condiciones esenciales. de este concepto elusivo que es la seguridad.

‘Este se ha convertido, por primera vez en la historia de la humanidad,
en la capacidad de poder vivir con el adversario. La politica de defensa ha
sido ampliada, l6gicamente, a una blsqueda incesante de las estrategias y de
las acciones mds adecnadas para resolver los conflictos interestatales sin que
medie en ningn caso la aplicacion de efectivos militares. Este es el contenido,
precisamente, de la politica de seguridad.

Hay diversas razones por las que el concepto no ha encontrado todavia
aceptacion generalizada en Espafia. Una de las maés significativas es, en mi
opinidn, la del rechazo que suscita un término que para muchos evoca o puede
evocar ecos de la denominada doctrina de la seguridad nacional.

Con antecedentes varios en el pensamiento militarista espafiol y europeo,
pero redimensionada decisivamente por el Pentagono, esta doctrina arraigd
en la década de los sesenta y setenta en ciertos paises latinoamericanos. Se
basa en una interpretacion belicista del proceso social y concibe la seguridad
como el grado de garantia que ofrece el Estado a la Nacion a sus érdenes con
el fin de realizar y preservar los objetivos «nacionales» que define o codefine
la oligarquia militar contra toda oposicion externa o interna. El foco de aten-
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cion se traslada asi, en ltimo término, desde las amenazas exteriores a la esce-
na interior y, por ende, hacia un enemigo interno que es necesario abatir a
través de una guerra permanente, ilimitada, preventiva y represiva, donde no
hay lugar para el proceso politico de conc1hac1on y didlogo entre fuerzas
opuestas.

Como es notorio, en el Cono Sur esta interpretacion de la seguridad llevo
al apuntalamiento ideolégico de ciertas dictaduras como la chilena o brasilefia
y a los horrores de la degeneracion politica argentina. No hay nada mas aleja-
do de la noci6n europea de la politica de seguridad, modernizadora de la tra~
dicional —y convencional— politica de defensa.

La idea de que en el marco del conflicto Este-Oeste no haya lugar para
la violencia como reguladora de las tensiones interestatales surge inmediata-
mente tras la experiencia de Hiroshima y de Nagasaki. Economistas como Ja-
cob Viner o historiadores como Bernard Brodie la introdujeron en la discu-
sion intelectual en los albores de la era nuclear y desde entonces no ha dejado
de ser refinada y actualizada.

Cuando en 1983, en un articulo que causd cierta sensacion, un ex secreta-
rio de Defensa norteamericano proclamé que las armas nucleares eran total-
mente inttiles y que no servian absolutamente para nada salvo para evitar que
las utilizase un adversario continuaba, en efecto, una tradicidn que se remon-
ta, por lo menos, al afio 1945.

Fue en este afio lejano cuando un distinguido economista, bien conocido
por sus aportaciones a la teoria de las uniones aduaneras, predijo ya la ruptura
del monopolio atéomico norteamericano y la posibilidad de que pudiera pro-
ducirse un equilibrio en términos de capacidad destructiva lo que llevaria a
que los Estados que se dotaran de la misma estuviesen en condiciones simila-
res desde el punto de vista de la realizacién de represalias. Para Viner las ar-
mas nucleares, todavia tan bastas y poco sofisticadas, tenian sdlo un papel:
el de disuadir un eventual conflicto.

Brodie llevé més adelante estas reflexiones: hasta entonces el objetivo
fundamental de un Estado envuelto en una guerra habia estribado en ganarla.
Las Fuerzas Armadas y la poblacion, los militares y el aparato industrial de
la nacion habian sido convocados a trabajar por la victoria. Con el adveni-
miento de la era nuclear el objetivo debia redefinirse: lo que se precisaba era
evitar la posibilidad de que un conflicto pudiera degenerar en conflagracion
armada. De estallar ésta, nada ni nadie podrian garantizar la supervivencia
de aquellos valores esenciales para preservar o expandlr los cuales los paises
industrializados se lanzasen a una guerra.

En definitiva, las condiciones de la era nuclear llevaban a una transfor:=
macion en profundidad de lo militar y de la defensa en términos del conflicto
Este-Oeste.
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La evolucion posterior no ha hecho sino subrayar, desde entonces, lo
ajustado de estas visiones iniciales.

Pero esto no quiere decir, claro esta, que la relacion entre lo militar y la
politica de seguridad sea simple. Es, por el contrario, una relacion altamente
compleja, sometida al influjo de las conceptualizaciones politicas y estratégi-
cas, a los avances de la tecnologia y a los problemas de las relaciones interesta-
tales.

No es exagerado afirmar que durante los afios cincuenta la seguridad se
definid, en el conflicto Este-Oeste, en términos esencialmente militares. Los
Estados Unidos mantuvieron durante algiin tiempo el monopolio atdémico pri-
mero, la superioridad en cuanto a capacidad de transportar los modernos in-
genios nucleares al territorio de su adversario después. La Unidon Soviética
quedo cercada por una densa red de bases y estaciones proximas a la misma
desde las cuales los bombarderos del Strategic Air Command hubieran podido
penetrar facilmente en el espacio aéreo contrario. La estrategia de las «repre-
salias masivas» servia de fundamento de la contencidn, gracias a la abrumado-
ra acumulacion de arsenales nucleares norteamericanos.

Este mundo feliz para Washington fue erosionandose en los afios sesenta.
La crisis de Cuba llevo a la conciencia publica la proximidad a un estallido
de la confrontacién soviético-norteamericana. Tras €lla se abrié un periodo
de reconocimiento del statu quo especial de las superpotencias y una nueva
etapa caracterizada por la proliferacion de medidas de distension. La seguri-
dad dejé de ser una cuestion militar para pasar a enclavarse, decisivamente,
en el terreno de la innovacioén politica.

La distensién no admite, cierto es, una caracterizacion simple pero para
nuestros propositos baste con sefialar que se la baso6 en la conveniencia mutua
de reducir las tensiones o peligros de conflicto, en el interés reciproco de dismi-
nuir los riesgos de desgarre del sistema internacional, en la conciencia de que
era preferible crear las condiciones necesarias para una concurrencia pacifica
de las superpotencias y de los sistemas socioeconémicos contrapuestos. En de-
finitiva, la distension era una mezcla-de cooperacion y rivalidad, mezcla fun-
damentada sobre la base del equilibrio militar.

Nunca tuvo la politica de distension, como denominador comtn de la or-
ganizacion de las relaciones Este-Oeste, interpretaciones homogéneas. Con
todo, tanto las dos superpotencias como los paises europeos salieron benefi-
ciados de la misma.

Desde el punto de vista occidental la nueva politica fue consagrada en
el Informe Harmel de 1967. Defensa y distension aparecian en ¢l como funcio-
nes complementarias cuyo juego conjunto determinaba la seguridad. La re-
nuncia al empleo de la fuerza, el acuerdo tacito de que los conflictos centrales
no se dirimiesen en el terreno militar, el incremento de la interdependencia de
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las relaciones Este-Oeste y la adopcion de medidas concretas, muy numerosas,
tendentes a hacer calculable el comportamiento del adversario en tiempos de
friccion iniciaron un proceso en el que la seguridad dejo de tener una defini-
cion estatica y dejd de ser pensada en categorias esencialmente militares. La
segunda mitad de los afios sesenta y los primeros afios setenta reflejaron el
triunfo de estas concepciones, tras la cual se encontraban intereses muy opues-
tos. . -

Para la Unidn Soviética la distension era una «necesidad objetiva» de la
época, la forma que en un momento determinado adquiria la confrontacién
entre los dos grandes sistemas de organizacion socioeconémica, que no impli-
caba en modo alguno la reconciliacion de las ideologias y que no podia elimi-
nar las contradicciones existentes entre capitalismo y «socialismoy». En la per-
cepcion del Kremlin la distension resultaba del acrecentamiento del poder
soviético y de una modificacion en la correlacion de fuerzas en favor del cam-
po «socialistax. :

En consecuencia, la distensiéon no significaba para Mosclt el manteni-
miento del statu quo, sino una manifestacion mas de la pugna econdémica, poli-
tica e ideolodgica contra «las fuerzas agresivas del imperialismo». No eliminaba
las «leyes» de la lucha de clases y el Kremlin no dejo dudas de que en élla
divisaba la posibilidad de crear unas condiciones mas favorables para la cons-
truccion del comunismo y para la expansion del socialismo de cufio soviético.

Y, en efecto, 1a distension favorecio a la URSS en cuanto que:

a) Los Estados Unidos aceptaron la paridad estratégica, lo que implica-
ria que en el futuro no pudieran lidiar con la Unidn Soviética desde una posi-
cion de superioridad, dictandole el comportamiento a seguir (como, por ejem-
plo, en la crisis de Cuba). )

b) Permitié enfriar la crisis centroeuropea y desplazar la confrontacion
hacia otras areas, en particular hacia ciertos paises del Tercer Mundo, llega-
dos no hacia mucho tiempo a la estatalidad.

c¢) Garantiz6 el reconocimiento de las fronteras emergidas en la segunda
guerra mundial, tal y como quedé consagrado en la conferencia de Helsinki.

d) Posibilité hacer frente a las fricciones internas del campo «socialistan,
que se manifestaron en la rivalidad con China, desde una posiciéon despejada.

e) Ofreci6 la oportunidad de incrementar sustancialmente la importa-
cion de productos, tecnologia y capital occidentales.

La distension también favoreci6 a los Estados Unidos dado que permitio
«aislar» del conflicto Este-Oeste el progresivo encenagamiento norteamerica-
no en Vietnam. Y, por ultimo, la distension favorecio a los paises europeos
occidentales permitiéndoles entrar en contactos multiples, mutuamente satis-
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factorios, con los vecinos del Este, limitando los estragos del aislamiento reci-
proco, de la ignorancia y de la gelidez en las relaciones.

Pero la politica de distension, nuevo basamento de la seguridad en el con-
flicto Este-Oeste, fue también objeto de criticas crecientes.

Se argumentd, en efecto, que a largo plazo contribuiria a debilitar la
postura occidental en la medida en que la correlacion de fuerzas se desviara
en favor de la Union Soviética. Se entendia que la continuada expansion de
los gastos militares soviéticos mostraba que Moscl no estaba interesado en
la «coexistencia pacifica» sino que aspiraba a alcanzar una posicién hege-
monica. Se pensaba que el mundo occidental renunciaba demasiado deprisa,
y sin contraprestaciones suficientes, a importantes cartas politicas en la es-
cena internacional. Se subraya que la «descomposicion» de los paises del
Este no se producia con la intensidad y el grado deseados y se veia que la
distension podia aumentar la respetatibilidad y legitimacion internacionales
del Kremlin.

Para los criticos méas feroces (por ejemplo, los circulos ligados con el
Committee on the Present Danger) la distension permitia al Kremlin deterio-
rar la cohesidn de la Alianza Atlantica y minar las posiciones occidenales en
ciertas partes del mundo. Dicha percepcion se justificaba en términos de los
fines imputados a la politica exterior soviética como propios de una potencia
revolucionaria, atenta a subvertir por todo tipo de procedimientos el orden
internacional ¢ incluso el interno de sus adversarios.

La irreconciliabilidad de intereses que asi se postulaba discurria en para-
lelo, ciertamente, con las argumentaciones de los ide6logos soviéticos y no fal-
taron nunca las comparaciones con la lamentable politica de apaciguamiento
de los afios treinta. De hecho, ya antes de la invasion de Afganistan, la dis-
tension habia sido sustituida en parte del discurso politico norteamericano por
una peace policy through strength.

En definitiva, en la medida en que la distension no logré fines (que no
podia alcanzar) como los de reblandecer el sistema soviético y «domesticar»
la politica exterior del Kremlin, su credibilidad se vio minada. Incluso uno de
los artifices de la misma como el ex Presidente Nixon termin6 argumentando
que favorecia el triunfo mundial del comunismo.

La erosion de la distension hubo de afectar a las conceptualizaciones de
la politica de seguridad. Mostrd, desde luego, que si bien los lideres soviéticos
estaban interesados en profundizar la cooperacion con los paises occidentales
en determinados campos, e incluso en realizar ciertas concesiones, no por ello
disminuia su aspiracion a alcanzar metas que chocaban con intereses de ese
mundo complejo caracterizado como «Occidente» en el cual, precisamente, los
afios de la distension favorecieron la aparicion de intereses claramente diver-
gentes.
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La combinacion de defensa y distension revelo fragilidades desde el punto
de vista de la tension politica y sicoldgica que se derivo para los norteamerica-
nos de la pérdida de la superioridad nuclear y de la aceptacion de la paridad
estratégica. Por lo demas, no siempre se interpretaron adecuadamente en
Washington muchos de los cambios acaecidos en el Tercer Mundo y ciertos
circulos hipertrofiaron el papel de la Unién Soviética en los mismos.

Tras la erosion de la distensién hay, en tltimo término, una resurreccidn
de los viejos instintos competitivos como los que previamente habian caracte-
rizado la relacion entre las dos superpotencias. La invasion soviética de Afga-
_ nistan se interpretd como ejemplo de las apetencias expansionistas del Krem-
lin y obliterd el efecto que hubieran podido tener otras tendencias hacia el
mantenimiento de la red de medidas de cooperacion entre el Este y el Oeste.

Aungque la erosion de la distension no es un proceso simple, tres factores
contribuyen a explicarla:

a) La asimetria en la distribucion de los costes ideoldgicos que para cada
una de las superpotencias suponia su puesta en practica.

b) La pluralidad de 4ambitos a que la distension se pretendia aplicar, que
potenciaba las ambigiiedades centrales a la misma.

¢) Elirrealismo de muchas de las expectativas anudadas a su puesta en
practica. '

En esta erosién hay no sélo una responsabilidd soviética sino también
norteamericana. Los Estados Unidos divisaron en la distension un mecanismo
para modificar el comportamiento del Kremlin en la escena internacional en
la medida en que permitiria influir en las tendencias expansionistas del mismo
a través de una oferta de colaboracion en areas de interés mutuo. La Union
Soviética, por el contrario, rechazd explicitamente este tipo de linkage. Si la
cooperacion se hacia, en efecto, en beneficio mutuo no cabia pensar que por
ella el Kremlin cambiase su politica para adaptarla a las nociones norteameri-
canas sobre la actuacion internacional correcta.

La crisis de la distension, muy acentuada desde 1979, pero ya iniciada
aflos atras ha puesto de relieve de nuevo el papel de la fuerza militar en las
relaciones internacionales y los esfuerzos de traducirla en términos politicos.

Dicho replanteamiento se ha visto, ademas, favorecido por:

a) El continuado acrecentamiento de la capacidad ofensiva soviética,
que supera las necesidades defensivas del Kremlin segiin las interpretaciones
ortodoxas occidentales.

b) La traslacion al Tercer Mundo del conflicto Este-Oeste, donde las-ri-
validades ya no pueden ser contenidas por las ex-metropolis coloniales.
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¢) La expansion de regimenes clientelistas o tributarios del soviético (Af-
ganistan, Angola, Vietnam, quiza otros) que plantean un desafio al statu quo.

d) La nueva obsesion por una seguridad redefinida militarmente que ha
acompafiado a muchas de las acciones iniciales de la Administracion Reagan.

La seguridad se ha hecho, en cualquier caso, mas compleja: la paraliza-
cidn del intenso crecimiento econdmico de los afios eincuenta y sesenta ha
permitido que florezca, de nuevo, la angustia del desempleo. La interdepen-
dencia economica ha limitado la capacidad estatal por determinar, mas o me-
nos automaticamente, las estructuras nacionales de producciéon y consumo.
La apertura de las economias ha potenciado novedosos factores de vulnerabi-
lidad. La politizacion del intercambio se ha traducido en la aparicion de nue-
vos problemas. En una palabra, se ha abierto hasta extremos insospechados
el abanico de factores de incertidumbre que penden sobre los Estados.

En este contexto la politica de seguridad centraliza los esfuerzos para re-
* ducir las vulnerabilidades externas en una potenciacion dinédmica de las medi-
das de cooperacion internacionmal.

La evolucién de los tltimos afios muestra tendencias limitadoras de los
factores de encrespamiento de la relacion Este-Oeste y, por ende, beneficiosas
para el mantenimiento de la seguridad, tal y como fue conceptuada en el In-
forme Harmel.

A pesar de la retorica de las superpotencias subsiste en toda su plenitud
el interés de ambas por evitar un conflicto abierto.

La escena internacional no se ha convertido en un coso en el que Was-
hington y Mosct hayan dejado de lado la prudencia.

Por lo demas, el mundo actual no es un mundo bipolar, salvo en lo que
se refiere a la administracion de la disuasion nuclear. Hace tiempo que esta
sometido a intensos procesos de erosion interna.

En la Unidn Soviética, por ejemplo, los problemas de la sucesion politica
se adicionan a las dificultades crecientes de gestion del Imperio. En los Esta-
dos Unidos la opinion puablica ha revelado ciertas fragilidades, limitativas de
los esfuerzos confrontacionistas de la Administracion Reagan. Las dificulta-
des endbgenas a la Alianza Atlantica en el plano econdémico, politico y de opi-
nion phblica se han suavizado después del comienzo del despliegue de «euro-
misiles», pero no han desaparecido por completo.

En resumen, el sistema nacido de los resultados de la segunda guerra
.mundial y de la descolonizacion esta expuesto a tensiones multiples. La politi-
ca de seguridad ha de lidiar, en él, con tres posibilidades de cambio: el deriva-
do del colapso de alguna de las dos superpotencias; una crisis abierta que lleve
a un conflicto armado, bien directa y voluntariamente o por accidente; la am-
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pliacion del niimero de protagonistas centrales o una sucesion de pequefios
desplazamientos que, a la larga, configuren en conjunto un cambio de estruc-
tura.

En principio cabe descartar la primera hipotesis: nada hace pensar que
los Estados Unidos vayan a desplomarse politica, econoémica o militarmente.
Tampoco es probable que ello ocurra con la Unidén Soviética, a pesar de la
proliferacion de obras rimbombantes sobre la capacidad de supervivencia del
sistema alli implantado.

La guerra nuclear se ha convertido de nuevo, ciertamente, en pensable
pero su estallido no puede responder a ningun calculo razonable de interés.
Mis complicada es la cuestion de hasta qué punto un conflicto periférico po-
dria desbordarse sobre las tensiones centrales pero también aqui hay que pen-
sar que tanto los Estados Unidos como la Unién Soviética estin vitalmente
interesados en limitar dicho riesgo. La ampliacion del nlimero de protagonis-
tas ofrece posibilidades reducidas: el candidato mas obvio es, sin duda, el Ja-
pon, un gigante econémico pero ligado por multiples lazos a los dispositivos
centrales del sistema politico y militar occidental. Otros paises son candidatos
mas lejanos atin y la erosion de la OPEP muestra hasta qué punto parece difi-
cil hoy contar con nuevos contrapesos politicos, econémicos y militares a los
intereses centrados en las grandes alianzas. :

Queda asi, pues, la acumulacion de pequefios desplazamientos, de pe-
queflos cambios cuyos efectos terminen produciendo a lo largo del tiempo una
transformacion cualitativa del sistema heredado de la segunda postguerra
mundial. Se trata de un escenario complejo, de prevision dificil y que sometera
al statu quo actual a pruebas mas o menos intensas. Es en él en donde se sitda,
en mi opinion, el horizonte mas verosimil dentro del cual se movera la politica
de seguridad en el futuro. La gestion de esa miriada de mini-transformaciones,
de pugnas de influencia, de problemas fuera de los limites geograficos de las
grandes alianzas militares es el caldo de cultivo de esa combinacién de defensa
(firmeza) y de distension (cooperacion interbloques) que, como ha puesto de
relieve el comunicado del Consejo Atlantico en su reunién de mayo de 1984,
sigue constituyendo, al menos tedricamente, la base conceptual de la politica
de seguridad en la Optica de la Alianza.

II. UNA POLITICA DE SEGURIDAD CONTROVERTIDA.

Europa occidental tipifica, mejor que ningin otro espacio politico-geo-
grafico, las tensiones a que se ve sometida actualmente la politica de seguri-
dad (1).

(1) Un tratamiento més amplio de esta parte se encuentra en mi contribucién al namero de
verano de 1984 de la revista Leviatan. )
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En una situacion de clara dependencia del «paraguas» nuclear norteame-
ricano en los afios cincuenta, Europa asignd sus considerables recursos a la
promocion de un crecimiento rapido e intenso de la economia que no tardo
en convertirla, al amparo de novedosos sistemas de cooperacion, en uno de
los gigantes economicos del planeta. '

Europa fue foco central del conflicto Este-Oeste en los afios cincuenta y
sesenta, y la distension permitio crear en ella mas tarde redes de colaboracion
multiple con los paises de organizacion socioecondmica de cufio soviético. Al
socaire de ambos procesos los intereses de los paises europeos occidentales (en
parte integrados en la Alianza Atlantica, en parte con sistemas de seguridad
relativamente auténomos) terminaron mostrando divergencias profundas con
respecto al protector norteamericano, aungue hayan seguido dependiendo de
éste en la practica de la disuasion.

La politica de seguridad, por lo demas, ha saltado a la calle. Si hasta los
afios sesenta su discusion se reducia a un pequedo circulo de expertos y burd-
cratas, el debate de la bomba de neutrones y el ulterior de los «euromisiles»
hicieron ver que la situacidn habia cambiado. Ciertamente ya en los afios cin-
cuenta el temor al poder nuclear y el rearme aleman habian suscitado reaccio-
nes importantes, pero la distension, el aflojamiento de las tensionesy la con-
fianza (relativa) en las aplicaciones del poder norteamericano habian
suavizado la preocupacion de la opinidn publica por los problemas de la segu-
ridad europea. .

Hoy se plantean cuestiones basicas en circunstancias diferentes:

a) (Como lidiar con el esfuerzo militar soviético en las condiciones de
paridad estratégica?

b) {Cémo configurar las relaciones con respecto a los Estados Unidos
en condiciones de superioridad regional nuclear soviética?

¢) ;Qué validez tienen la estrategia y la ortodoxia de la respuesta flexible,
base de la disuasion de la Alianza Atlantica?

d) (Hasta qué punto puede seguir poniéndose en practica la disuasion
como hasta ahora cuando va a producirse una intensa innovacion tecnologi-
ca?

La valoracion del esfuerzo militar del Kremlin ha sido objeto de preocu-
pacion constante en Europa occidental desde finales de la segunda guerra |
mundial y las opiniones no estan hoy mucho mas aproximadas que hace trein-
ta y cinco aflos. La Alianza Atlantica surgid, de hecho, por incitaciones euro-
peas (rapidamente aceptadas, aunque no sin fricciones, por la Administracion
Truman) para dar una respuesta a la que se temia imparable expansion sovié-
tica hacia Occidente.
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Pero hasta que la paridad estratégica no quedo codificada en los acuerdos
SALT Europa occidental podia pensar que el arsenal nuclear norteamericano
definia el marco de la disuasion: la interaccidn entre los elementos de 1a triada
(armas convencionales, armas nucleares de teatro y armas nucleares centrales)
permitia valorizar un sistema de defensa directa al nivel escogido por un even-
tual agresor. La escalada hacia niveles superiores de violencia podia teorica-
mente controlarse cuando el potencial nuclear del adversario adolecia de lagu-
nas entre unos y otros. La verosimilitud de la respuesta y la operativizacion
de la misma en opciones realistas y creibles (sin excluir un primer-uso de las
armas nucleares) podian tener efectos ciertos en tanto en cuanto la Unién So-
viética no se dotara de analoga capacidad destructora.

En la medida en que el esfuerzo militar soviético aumento y se diversifico
terminaron suscitindose dudas acerca de la credibilidad de la garantia nuclear
norteamericana, ultima ratio de la disuasion. Si los intereses europeos y nor-
teamericanos coincidiesen plenamente, de ello se derivaria un efecto no nece-
sariamente negativo. Pero cuando las divergencias se hacen agudas, aparecen
recurrentemente problemas insolubles. '

A pesar de todas las divergencias de intereses Europa depende critica-
mente del «paraguas» nuclear norteamericano: su erosion, o la mera posibili-
dad de un «desenganche» estadounidense, son temores profundamente enrai-
zados en los aparatos estatales europeos. Mucho mas, si cabe, cuando la
seguridad vuelve a militarizarse, cuando la distension se afloja y cuando las
fricciones entre las superpotencias crecen alarmantemente.

Por lo demads, en el marco de una nueva «guerra fria» global, los intereses
particulares y locales corren el riesgo de ser subordinados a las mecesidades
de tal pugna gigantesca. Los paises europeos, que creian haberse abierto un
nicho en la dinidmica de bloques, comprueban hoy que han de moverse en un
entorno sumamente enrarecido en el cual sus objetivos pueden chocar, por
ejemplo, con los de la que es potencia lider en el plano militar, aunque esté
debilitada en su capacidad economica relativa.

La polarizacion en que ha desembocado el conflicto Este-Oeste ha pro-
yectado sobre el tapete los problemas ligados a la racionalidad de la politi-
ca de disuasion, tal y como se ha puesto en practica en los Ultimos veinte
afios.

El impacto sobre la seguridad internacional de las medidas de disuasion
depende no sélo de la modernizacion de los dispositivos militares sino tam-
bién, y de forma determinante, de como el contrario los interprete. Dado que
la tecnologia difumina hoy la distincion entre sistemas ofensivos y defensivos,
la adecuacién de los aparatos militares comprende elementos que el adversa-
rio percibe como de aquel caracter y que, por con31gu1ente le impulsan a reah—
zar esfuerzos para compensarlos
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Como quiera que la disuasion es s6lo creible si se materializa en opciones
operativas realistas y realizables para el supuesto de que fracase, la puesta a
punto de las mismas amenaza al contrario y le estimula a no quedarse atras
en la carrera de preparacion hacia un conflicto «ganable».

Los europeos aspiran a que la disuasion funcione en el sentido de que
haga ver a los soviéticos que, en el caso de que fracasara, el conflicto no podria
reducirse a Europa sino que adquiriria dimensiones globales. Los norteameri-
canos —y los soviéticos—, por el contrario, han de estar interesados en limitar
en lo posible un conflicto a escenarios fuera de sus propias fronteras. Este dile-
ma no es facilmente soluble pero ha alcanzado amplia notoriedad cuando la
evolucion tecnologica permitié disefiar opciones restringidas, parciales, que
eventualmente confinarian a un ambito geografico delimitado los efectos de
un eventual fallo de la disuasion.

La implantacion de misiles SS-20 aumentd, por ejemplo, la posibilidad
soviética para, llegado el caso, mantener opciones en un caso de conflicto por
debajo del nivel global. La respuesta en forma de Pershing 2 ha dotado a los
Estados Unidos de la capacidad de disponer de un arma que amplia la letali-
dad del arsenal instalado en Europa bajo control norteamericano.

Muchos europeos creen, con razdén o sim ella, que tal evolucién no
aumenta su nivel de seguridad. En cualquier caso, el debate sobre la mejor
forma de hacer frente a la estrategia confrontacional de las superpotencias ha
puesto de relieve dos fenémenos de importancia:

En primer lugar, la opinion publica, la comunidad de analistas y los di-
versos partidos se han dividido en lo que se refiere a ubicar en la escala de
prioridades la conveniencia de mantener la estrategia de equilibrio militar en
el conflicto Este-Oeste o a promover, por el contrario, el control efectivo de
armamentos, aunque ello implique dar pasos que pudieran erosionar tempo-
ralmente dicho equilibrio.

En este ambito la derecha, representada por los actuales Gobiernos nor-
teamericano y britanico, afirma que es absolutamente vital conservar tal equi-
librio y que la Union Soviética sdlo entrara en negociaciones significativas en
materia de reduccion armamentistica cuando compruebe que no puede llegar
a una posicion de superioridad, por mucha intransigencia que muestre. La iz-
quierda, por el contrario (en el partido socialdemédcrata aleman o en el Labour
party britanico), ha enfatizado y enfatiza que solo el reforzamiento de las ten-
dencias en favor de la conciliacion y de la comprension mutua puede favorecer
una disminucién de los niveles de sobresaturacion de armas. '

Facilmente se observan aqui las consecuencias de un diagnéstico muy di-
ferente de las causas de tension. Para unos, el desequilibrio militar promueve
modificaciones en el esquema disuasor que aumentan la posibilidad de conflic-
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to. Para otros, es la propia dinamica de la continuada pulsacion armamentis-
tica la que genera dicho riesgo.

En segundo lugar, hay discrepencias crecientes sobre cual deba ser el pa-
pel de los paises europeos occidentales en la configuracion de las relaciones
con el Tercer Mundo. No han amainado las diferencias en lo que se refiere
a mantener las condiciones de seguridad fuera de la demarcacion de la OTAN.
Los Estados Unidos, que contemplan su pugna con la Unidon Soviética en tér-
minos globales, argumentan que la seguridad europea es indisociable de la
seguridad general y que, por consiguiente, esta Ultima es indivisible. Los
europeos, por su parte, no tienen demasiado interés en intervenir en conflictos
regionales, complejos y peculiares, que en numerosas ocasiones diagnostican
como problemas locales y no excesivamente determinados por la dinamica
Este-Oeste. '

Dos fenémenos adicionales reclaman atencién:

La vehemencia con que desde parte de la opinion publica europea se ha
criticado la ortodoxia reinante —la estrategia de la «respuesta flexiblen— y
la ruptura del consenso béasico que ha parecido presidir la politica de seguri-
dad occidental hasta finales de los setenta.

Dejemos de lado como motivo de explicacion la manipulacion soviética
de la protesta antinuclear en diversos paises europeos. Que el Kremlin ha tra-
tado de llevar en ello el agua a su molino es, sin duda, evidente. También lo
es, al menos para mi, que el no profundizar en factores mas permanentes lleva
a un diagnostico muy errado de los origenes de los actuales problemas de se-
guridad en Europa y, quiz4, a una contra-manipulacion desde el «establish-
menty, indigna de regimenes democraticos.

En mi opinidn, son esencialmente tres los factores permanentes que es
preciso invocar para hacer un diagnostico preciso de la crisis por la que ha
atravesado —y atraviesa— la ortodoxia de la politica de seguridad en Europa.

A) En primer lugar, esta lo que cabria caracterizar como «crisis de la di-
suasion» y que no es, ni mas ni menos, que la opinién publica europea se ha
dado cuenta por fin de que las condiciones de mantenimiento del «paraguas
nuclear» nortemericano discurren hoy bien sea por un rearme convencional
(que implica el riesgo de guerra de tal caracter, pero de efectos totales en Euro-
pa) o por el despliegue de sistemas nuclares de alcance intermedio capaces de
inducir destrucciones de tal indole en territorio soviético, con los riesgos de
represalia o de medidas preventivas que ello conlleva para los europeos occi-
dentales.

Hay razones para pensar que los temores que surgen en tal contexto deri-
~ van del hecho de que, por primera vez en los lltimos cuarenta afios de amena-
za nuclear, las doctrinas de empleo operativo del arsenal de esta naturaleza
han penetrado en el pueblo llano y han roto la ambigiiedad que caracterizaba
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la situacion anterior. En ésta se paso de una estrategia de represalias masivas
(en la que poco a poco se habia dejado de creer) a otra —la actual— que ha
terminado siendo operativizada gracias a los avances tecnolégicos. Estos, en
realidad, la han posibilitado no sélo en la teoria sino también en la practica.

Pero el que la guerra nuclear se haya convertido de nuevo en pensable
(lo que ha llevado a Pierre Lellouche a establecer el teorema de que en la época
de la paridad estratégica y de los modernos sistemas de armas nucleares el gra-
do de «aceptabilidad» social de la disuasion es inversamente proporcional al
de su credibilidad operativa) es condicidn necesaria, no suficiente, para expli-
car los temores de seguridad europeos.

En segundo lugar hay que mencionar entre los factores permanentes la
erosion en la confianza con que se contempla en Europa el uso que los nortea-
mericanos hacen de su inmenso poderio militar. Yen tercer lugar es preciso
aludir a la crisis de la distension. :

B) En lo que se refiere al segundo factor resulta hoy dificil rememorar
vividamente algunas de las experiencias que han incidido en el pasado en la
relacion europea con los Estados Unidos: el apoyo a la lucha contra los regi-
menes nazi-fascistas, las ayudas a la reconstruccién de las economias naciona-
les, las acciones emprendidas para hacer frente a las sucesivas crisis de Berlin,
la contencién de la Union Soviética, la actuacién en el Oriente Medio tras la
crisis del petroleo en 1973, etc. El empleo de la potencia militar —o la velada
amenaza de su uso— lo percibié una gran parte de la poblacion de Europa
Occidental como desarrollado en defensa de los comunes intereses occidenta-
les. Probablemente esto contribuyé mas a tranquilizar a los europeos que las
medidas norteamericanas para no quedarse atras en la carrera por el manteni-
miento de la superioridad estratégica nuclear.

No quiere esto decir que la aplicacion del poder militar norteamericano
contara en todo momento con la aprobacién de los europeos: los casos de
Vietnam y Cambodia dan buena prueba de lo contrario. Ello no obstante, lla-
ma la atencién que en raras ocasiones haya mostrado Europa Occidental gra-
ves preocupaciones por el equilibrio estratégico y que, desde luego, no hiciera
presion sobre los Estados Unidos para que modernizara sus arsenales de este
caracter: no hay, por ejemplo, version europea del temor al missile gap de fina-
les de los cincuenta (que se evapord como el humo poco después) o a las «ven-
tanas de vulnerabilidad», que puntearon la ascension del Presidente Reagan.
Lo que si produjo una enorme repercusion fue la intervencion en Vietnam,
que se combino6 con dudas acerca de los fines de la politica de Washington.
Afiadase a ello el efecto ulterior sobre unas generaciones que apenas si tienen
experiencia directa de lo que significd la cooperacion euronorteamericana du-
rante el segundo conflicto mundial y la postguerra.

C) Con todo, si la cohesion trasatlantica no se resquebrajoé antes (fuera
de ciertos circulos de expertos y, desde luego, en el caso sefiero del General
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De Gaulle) se debid, sin duda, a que cuando tal fallo hubiera podido producir-
se, la distension empezo a celebrar triunfos notorios en los afios setenta.

Los europeos pudieron creer entonces, y creyeron en parte, que se aveci-
naba una nueva época en las relaciones entre las superpotencids en el marco
de las cuales podrian hacer valer intereses complementarios frente-al Kremlin.
La larga crisis de la distension inquiet a los europeos y abono el terreno para
que prendiese en ellos un renovado temor a la guerra. En esto, ciertamente,
la primera retorica de la Administracion Reagan sobre la posibilidad de «ga-
nar» un conflicto nuclear «limitado», que a su vez intensificaba tendenc1as an-
teriores, no hizo nada por aliviarlo.

Ademas de ello hay dos preocupaciones coyunturales, ligadas al debate
a que ha dado origen la «doble decision».

En primer término esta el hecho que la instalacion de sistemas norteame-
ricanos de alcance intermedio (Pershing 2 y misiles de crucero) en territorio
europeo lo contempla una parte de la opinion puablica en Europa Occidental
como medidas provocadoras de la Unién Soviética y como Ob]etIVOS rentables
para un eventual ataque preventivo por parte de ésta.

En segundo término se ha extendido la creencia de que con tal instalacion
se acrecienta el riesgo de una guerra nuclear limitada a Europa. Esto no carece
de cierta base, pues, al fin y al cabo, la ortodoxia reinante justifica el desplie-
gue previsto en la «doble decision» —y también otros anteriores— por la ma-
yor probabilidad de que, ilegado el caso, Washmgton los utilizaria en defensa
de Europa Occidental, si ésta se viera atacada, que si se encontrasen en territo-
rio estadounidense. Y, sin embargo, es posible para un amplio segmento de
la opinién publica creer que los Estados Unidos también podrian utilizar di-
chos nuevos sistemas (de gran precision) para batir objetivos en territorio so-
viético en acciones no conectadas con la defensa directa del viejo continente.

La experiencia del debate que ha precedido al comienzo del despliegue
de sistemas de alcance intermedio en Europa occidental ha mostrado que, si
bien éste ha sido un éxito politico para la ortodoxia, el precio ha resultado
elevado en términos de credibilidad publica y, quizas, de mantenimiento futu-
ro del consenso. Ello ha aflorado espectacularmente en la Republica Federal
de Alemania, pais clave para la seguridad europea, y con menor cobertura
pero no menos significacion, en Holanda y Dinamarca.

Dicho debate ha alumbrado numerosas propuestas para salir del impasse
al que han llevado la paralizacion de las negociaciones de Ginebra (tanto en
la vertiente INF como en la dimensién START), la rigidez de la postura sovié-
tica y el fracaso de las incitaciones a la reanudacion del didlogo entre las su-
perpotencias pero con una participacion europea mas intensa.

Tales sugerencias pueden ubicarse en un espectro limitado por extremos
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en los que se sitllan las que cabria caracterizar de propuestas «pragmaticasy
y las «alternativas», mas o menos radicales.

Las primeras tratan de mejorar los defectos de la situacién actual y de
contrarrestar los factores de erosion del consenso publico en la politica de se-
guridad. Las segundas, escasamente apadrinadas por los Gobiernos ¢ incluso
por los partidos politicos establecidos, surgen y proliferan en la comunidad
de analistas, en la Univérsidad y en los think tanks que suministran argumen-
tos a los mas variados movimientos pacifistas, denominacién por otra parte
escasamente univoca.

En el extremo «pragmaticox» del espectro destacan cuatro categorias: .

a) Aumento y mejora de los niveles de defensa convencional, para reba-
jar la extrema dependencia del eventual recurso a las armas nucleares, cuales-
quiera que sean las formas en que ello se materialice.

b) Incidencia sobre el futuro despliegue de los sistemas de alcance inter-
medio previstos en la «doble decisién» con el fin de mantenerlos reducidos
al minimo necesario para garantizar la continuada credibilidad del «paraguas
nuclear» norteamericano.

¢) Incremento de la influencia europea sobre la configuracion de las rela-
ciones entre las superpotencias.

d) Intensificacion de la presion europea en materia de esfuerzos de reduc-
cién de armamentos.

Al otro lado del espectro las sugerencias se distribuyen segiin tres criterios
fundamentales: papel y funcién de las armas nucleares, criticas al componente
convencional de la ortodoxia reinante ¢ innovacion en el plano de la coopera-
cion,

Con arreglo al primer criterio suelen manejarse sugerencias que enfatizan
la necesidad de una congelacion de los arsenales (freeze), que preconizan la
introduccion de zonas libres de armas nucleares, que defienden la adopcion
de una estructura de fuerza basada en las consecuencias operativas de un no

' primer recurso al empleo de sistemas nucleares (non-first use ) v que llegan in-
cluso a sugerir un desarme nuclear unilateral.

A tenor del segundo criterio se recomienda, por ejemplo, la renuncia a
la defensa avanzada, la adopcidén de una defensa estrictamente convencional
de cardcter territorial o la introduccién de esquemas radicales de «defensa so-
ciab» o de «defensa popular».

Por ultimo, segiin ¢l tercer criterio se preconiza una defensa europea sin
apoyo en los Estados Unidos ni en la OTAN o, modernamente, la creaciéon
de un «orden europeo de defensa» que abarque a los propios paises del Este.



El debate de la politica de seguridad en Europa y en Espafia ‘ 303

Un rasgo comun a quienes combaten la ortodoxia reinante en la politica
de seguridad es la necesidad de cambio que divisan en la forma de pensar esta
ultima: en ello la renuncia a la basqueda de ventajes militares, la definicidén
de una security partnership entre los bloques, el mayor énfasis en la capacidad
de practicar represalias eventuales que en la disuasion y la exploracién de vias
y métodos para intensificar la colaboracion entre adversarios son plantea-
mientos muy extendidos.

En tal sentido se ha indicado (muy destacadamente, por ejemplo, por
Egon Bahr) que la disuasion es un concepto unilateral a tenor del cual cada
parte determina autobnomamente lo que necesita para hacer frente a las ame-
nazas o riesgos que percibe. Y, claro esta, la respuesta que a ello dé, no dejara
de influir en el adversario. Por el contrario, una reconceptualizacion de la se-
guridad como nexo bilateral llevaria a enfatizar la seguridad en comtn, es de-
cir, la nocidén de que en la época del overkill carece de sentido la guerra nu-
clear, que dificilmente podrian ser limitados los conflictos (tras la instalacion
de sistemas de alcance intermedio al Este y al Oeste un eventual conflicto posi-
blemente habria de dirimirse a este nivel, con consecuencias catastroficas para
Europa) v que la seguridad de una parte es, también, la seguridad que sienta
la otra.

(Qué hacer? Recetas como las preconizadas por algunos analistas (impe-
dir la introduccion de nuevos sistemas de exOticos niveles cualitativos,
obstaculizar la modernizacion de los arsenales existentes, reducir éstos y
desarrollar planes de desnuclearizaciones parciales) tropiezan con una dindmi-
ca de las superpotencias que resulta hoy dificil flexionar o suavizar. Induda-
blemente, hay una responsabilidad que comparten ambas en esta situacion,
pero jpueden hacer algo los paises europeos para que el mundo salga de ella?

En estos momentos los documentos oficiales mas autorizados no permi-
ten pensar que la disuasion vaya a fallar. Frente a la histeria colectiva que
en ciertos paises parece haberse aduefiado de la opinion publica, el riesgo de
conflicto en Europa es remoto, si no despreciable. Y, sin embargo, la tension
entre las superpotencias ha llegado a cotas alarmantes. De este diagnostico,
y de la peculiar situacion del viejo continente, se derivan algunas guias para
la reflexion.

A los paises europeos les interesa:

a) Incrementar la cooperacion entre si en todos los 6rdenes y, singular-
mente, en el de defensa pero sin que ello se traduzca en una reduccion de la
garantia norteamericana, hoy por hoy dificilmente renunciable. No hay sino
que pensar en los planteamientos oficiales en la Republica Federal de Alema-
nia, Gran Bretafia o Francia para percatarse de ello.

b) Ampliar su capacidad y posibilidades de incidir con més fuerza en la
interaccion entre las superpotencias, con el fin de contrarrestar las tendencias
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al desequilibramiento de la misma. La experiencia muestra que esto es posible.
Naturalmente, es mas dificil influir en la postura del Kremlin Dero parece evi-
dente que esto sera menos sencillo de lograr si cada pais europeo occidental
va por su lado.

¢) Desempeifiar un papel mas intenso en la politica de control y de reduc-
cién de armamentos. La desazon que provoca en la opinién publica la conti-
nuada ronda de pulsaciones armamentisticas es posible que no sea un fendme-
no pasajero. En cualquier caso, jcémo no lamentar la constante acumulacion
de arsenales cuyo tinico uso razonable es su no empleo?

Si se aceptan, siquiera a efectos dialécticos, estas sugerencias, en si nada
revolucionarios ni desestabilizadoras, tendriamos que:

1.°) Las medidas que tiendan a aumentar la dependencia europea del
«paraguas nuclear» norteamericano o a crear incertidumbres respecto a su efi-
cacia fomentaran los temores y los dilemas que hasta el momento han caracte-
rizado el debate trasatlantico.

2.°) Elincremento de los niveles de defensa convencional no contribuira
a acallar el miedo a un posible estallido de un conflicto armado. Dada la in-
mensa potencia mortifera de los nuevos armamentos convencionales una con-
flagracién que se basara en los mismos bastaria para ocasionar destrucciones
mas intensas que las sufridas en la segunda guerra mundial. No es ésta una
perspectiva que ilusione a Europa. :

El que dicho incremento parezca, no obstante, necesario a muchos analis-
tas se debe, esencialmente, a dos razones: a)a la conveniencia de reducir la
posibilidad de que la Unién Soviética pueda ejercer presién sobre los paises
europeos occidentales si la distension entre éstos y aquélla (que todavia subsis-
te) llegara a morir; b) porque tanto el Norte como el flanco Sur carecen de
la inmensa concentracion de fuerzas que caracteriza el frente central. De aqui
que una eventual conflagracion que se desbordase por los flancos llevaria
—segun han puesto de relieve numerosos autores— a tener que echar mano
de los arsenales nucleares.

En los ltimos meses se han acumulado las propuestas tendentes a hacer
operativa la primera sugerencia: Francia recomienda revitalizar la Union
Europea Occidental; otros han evocado la posibilidad de que la Comunidad
Economica Europea asuma responsabilidades en materia de defensa; no falta
quien enfatice la necesidad de ampliar a la Republica Federal la politica de
santuarizacion del territorio tan cara a la disuasién francesa, por mencionar
solo unas cuantas. De aqui se derivarian consecuencias sobre las dos sugeren-
cias restantes, que no carecen de proyectos propios.

Todo esto hace prever que, verosimilmente, en el medio plazo el debate
de la seguridad en Europa se enriquezca con nuevas consideraciones. Lo que
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la experiencia ha puesto de manifiesto en los Ultimos afios es que no innovar
en aquel ambito equivale a condenar a Europa a un papel de comparsa en
las relaciones internacionales y, por ende, a que renuncie a configurar un futu-
ro menos incierto no soélo para los paises europeos sino para ese Tercer Mun-
do sobre el cual se desborda la pugna entre las superpotencias. : :

No innovar es, en definitiva, dejar el terreno libre a los «halcones» y per-
mitir que la militafizacion siga haciendo estragos en el pensamiento politico.
Es, en ultimo término, una abdicacion.

III. DEBATE EN ESPANA.

La concentracién de la opinion ptblica espafiola entre el tema «OTAN,
si; OTAN, no» ha obstruido una perspectiva mas amplia que, en mi entender,
es absolutamente necesaria (2).

En dicha perspectiva habria que situar, por lo menos, las siguientes tesis:

1.3) So6lo a lo largo de los ultimos afios la politica de defensa (el término
mas moderno de «politica de seguridad» aun no ha tomado entre nosotros
carta de naturaleza) ha dado origen a discusiones intensas. '

Ello se explica histéricamente: en el franquismo no existia la posibilidad
de articular publicamente politicas diferentes a las desarrolladas por la dicta-
dura vy, ciertamente, tal no era el caso en un ambito tan sensible como el de
la defensa. La politica seguida por el anterior régimen fue, en todo caso, de
repliegue y en él las Fuerzas Armadas fueron confinadas, esencialmente, a ta-
reas de seguridad interna.

" 2. El predominio de los aparatos estatales se une a una fuerte desinfor-
macién de la opinién lo que permite que los motores de la politica de defens:
puedan verse activados, fundamentalmente, por factores internos. Entre ellos
han destacado los ligados a las conveniencias de la neutralizacion politica de
las Fuerzas Armadas como fue, ciertamente, el caso durante los afios de It
transicion. Incluso hoy cabria aggitir que para el Gobierno socialista es intere
sante reducir a los niveles més bajos de friccion la que pudiera suscitarse cor
las mismas. -

3.%) Es bastante verosimil que en las Fuerzas Armadas se haya producidc
un cambio de percepcion fundamental: si durante el franquismo el escenari

(2) Un tratamiento més amplio de esta parte se encuentra en mi contribucion al némero d
otofio de 1984 de la revista Leviatdn.
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de seguridad mas importante para ellas estaba situado en el Norte de Africa,
la descolonizacion (Ifni, Guinea, Sahara) puede que haya reducido la valora-
cion de la amenaza en la zona, para hacer frente a la cual se necesitaba, en
todo caso, un conjunto de medios definidos y limitados. La desviacién de la
atencion hacia el conflicto Este-Oeste permite divisar en &l una tensidon casi
sin fin para afrontar la cual se requiere disponer de recursos cuantiosos. Esto
no puede ser desagradable para el aparato burocratico-militar, como no lo se-
ria en otros paises. En definitiva, la valoracién de la amenaza es posible que
no sea el factor mas importante a considerar dentro de la politica espafiola
de seguridad.

v 4.%) Existe, en cualquier caso, una necesidad objetiva de modernizar las
Fuerzas Armadas a las que el franquismo, que tantas satisfacciones sicologi-
cas les proporciond, habia dejado en una situacion muy precaria en términos
de equipamiento, dotaciones y material. : ’

Con todo, el debate sobre la OTAN, florecido durante el ultimo Gobier-
no Sudrez y durante la gestion del Gabinete Calvo-Sotelo, ha aportado algu-
nas enseflanzas dignas de consideracion:

1.#) La discusion publica alcanzé gran intensidad cuando el PSOE se lan-
z6 a la campafia bajo el conocido lema «OTAN, de entrada no.

Dicha campaiia era la respuesta a la ideologia dominante en el partido
de caracter pacifista, antimilitarista, contraria a la dinamica de bloques y com-
prometida con las grandes causas de avance de la Humanidad, ensombrecidas
por el aumento de tensién Este-Oeste.

Pero también era una reaccién a la insercion del pais en el esquema defen-
sivo occidental, dominado por los Estados Unidos, respecto a los cuales la iz-
quierda espafiola tiene una vision que difiere considerablemente de la restante
europea.

Y no cabe olvidar que la respuesta pudo haber sido también una manifes-
tacion del desagrado ante la ruptura del consenso factico que parecia existir
entre el PSOE y el partido en el Gobierno al cual, en la emocién del inmediato
23-F, se le habia ofrecido formar, incluso, una coalicion que apuntalase defini-
tivamente el sistema democratico.

2.%) La campaifia del PSOE fue un éxito en la medida en que contribuyo,
decisivamente, a configurar las percepciones de la opinion piblica. Segun las
encuestas del Centro de InVestigaciones Socioldgicas los poco o nada partida-
rios del ingreso de Espafia en la OTAN suponian en octubre de 1978 un 15 %.
En julio de 1979 habian aumentado al 26 %. En julio de 1981 alcanzaban la
cota del 35 %, que se superaba en setiembre del mismo afio con el 43 %. Inclu-
so después de las elecciones del 28-0, en las que el tema OTAN jugd un papel
importante, el niimero de oponentes crecid y llegaban en marzo de 1983 a un
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57 %. Esta evolucion discurri6 en paralelo a una disminucion del nimero de
partidarios del ingreso desde el 27 % en la primera fecha al 13 % en la Gltima
y a una reduccion de los «no sabe, no contesta» desde el 58 % al 30 % respecti-
vamente. '

3.%) La campafia no fue un error, como ha sido insinuado en repetidas
ocasiones por la oposicion politica al PSOE. De no haberla llevado a cabo,
éste hubiese renunciado a la activacion de ciertas sefiales de identidad esencia-
les en la autocomprension socialista. No hay sino que leer las declaraciones
de los diferentes Congresos del PSOE con respecto al tema y en materia de
politica internacional. ‘

4.2 La campafla se perdio en el sentido de que no impidié que el Gltimo
Gobierno centrista impulsara, contra viento y marea, la adhesion espafiola al
Tratado del Atlantico Norte, a pesar de todos los esfuerzos de la oposicion
socialista, comunista y extraparlamentaria de izquierdas. Las relaciones de
poder en las Cortes determinaron el proceso, toda vez que constitucionalmen-
te el Gobierno podia interpretar como no admisible la demanda de celebra-
ci6n de un referéndum para que los ciudadanos se pronunciasen al respecto. -

5.2) Elingreso en la Alianza Atlantica generd un cambio en profundidad
en el entorno estratégico de Espaifia. Varios miembros importantes de la mis-.
ma no dejaron hugar a dudas sobre su interés en que el Gobierno socialista
no abandonase la Alianza. Para éste el tema se planteaba, pues, no tanto en
términos de posibilidad o imposibilidad cuanto en términos del coste que
arrastrara una medida que no dejaria de tener efectos internacionales, dada
la crecida de las tensiones y la evolucion del debate sobre la politica de seguri-
dad comin en Europa.

- Tras las elecciones del 28-O habia dos estrategias posibles:

a) El nuevo Gobierno socialista, primero en la historia de Espafia, asu-
mia el tenor de sus declaraciones previas al ingreso espafiol en la OTAN y
convocaba un referéndum, prometido en su programa electoral, para que los
ciudadanos se pronunciaran sobre la pertenencia a la Alianza.

b) El nuevo Gobierno socialista, sin renunciar a los compromisos adqui-
ridos ante el electorado, adoptaba una posicion cautelosa e imbricaba el
«tema OTAN» dentro de sus objetivos de politica exterior y de defensa ini-
ciando un despliegue atemperado de la primera.

Como es notorio, el Gobierno desecho la primera estrategia lo que tuvo
como consecuencia que otros objetivos esenciales de politica exterior no su-
frieran las consecuencias de una accion irreflexiva, en atencion a los cambios
experimentados por el entorno en que habia de desenvolverse la accion es-
pafiola.

La segunda estrategia implicaba la paralizacion de las conversaciones
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tendentes a determinar el status espafiol en la Alianza, incluido el mando mili-
tar integrado, una cooperacion leal y firme en el seno de la OTAN, el manteni-
miento de la promesa de referéndum y la preservacion de los lazos bilaterales
de seguridad con los Estados Unidos, una vez que el acuerdo negociado por
el anterior Gobierno se viera adicionado de un protocolo que lo desvinculaba
de una forma determinada de permanencia en la Alianza.

Desde el punfo de vista espafiol se reconocia, asi, que la relacion bilateral
hispano-norteamericana prestaba servicios importantes a la seguridad comiin
y que su alteracién hubiese empeorado esta altima. Pero también se ganaba
tiempo para proceder al despliegue de una politica exterior més ambiciosa que
en etapas anteriores y que tendia a aumentar la proyeccién espafiola en los
asuntos internacionales.

El mantenimiento de la relacién bilateral conllevaba, desde luego, el re-
chazo de cualquier veleidad neutralista en términos del conflicto Este-Oeste.
En la medida en que dicho mantenimiento habia figurado en el programa elec-
toral socialista, cabe entender que en el seno del PSOE se habia registrado ya
una evolucién con respecto a las posturas favorecedoras de la neutralidad
- aflorada en ciertas declaraciones de Congresos anteriores a 1982.

En el plano de la politica de defensa habia necesidades perentorias:
-1.%) Impulsar el proceso de modernizacion de las Fuerzas Armadas.

2.*) Empujar el proceso de neutralizacién de los sectores involucionistas
de las mismas, activos hasta poco antes del 28-O. :

3.%) Reorientar las Fuerzas Armadas hacia la cobertura de las necesida-
des de seguridad exterior.

4.?) Intensificar la penetracion civil en el Ministerio de Defensa, renovan-
do los planteamientos basicos de su gestion y eliminando la «autonomiay» de
que gozaba la cadena de mando.

La labor desarrollada en todos estos planos ha sido ingente y contrasta
muy favorablemente con la estatica en que habia incurrido la gestion durante
el ultimo Gobierno centrista.

Con todo, las medidas de politica exterior y de defensa no han reducido
el debate centrado en torno a la OTAN que ha provocado:

~—la continuada divisién entre partidos,
— fricciones dentro del propio partido del Gobierno,

—el mantenimiento de un elevado porcentaje contrario a la Alianza en
la opinion publica. '

Al tiempo no ha mejorado sustancialmente el grado de informacién de
los ciudadanos en problemas de seguridad. Esta situacién, sin embargo, habri
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de cambiar en alguna medida una vez que el Gobierno dé a conocer su postura
. en relacion con el prometido referéndum ¢ inicie la campafia que, por 1mpera—
tivos legales y politicos, esta obligado a desarrollar para ilustrar a la opinién.

En dicho estado de cosas corresponde a una politica exterior, ilusionada
y viva, fortalecer la posicidn espafiola en nuestro entorno de seguridad. Ello
requiere, en mi opinion:

a) Difundir una percepcion de las realidades internacionales que no las
* presente en claroscuro o en perspectivas maniqueas:

b) Contrarrestar la tendencia a la militarizacion del pensamiento politico
y/o la reduccion del conflicto Este;Oeste a sus meras manifestaciones milita-
res.

c) Educar a la cindadania en el respeto a los valores de la politica de dis-
tension, hoy en precario. : :

d) leUJar una imagen de antagonista que no responda a las caracteris-
ticas de enemistad irreconciliable. :

e) Profundizar en el analisis de intenciones y comportamlen‘cos y menos
en la proyecciéon de meras. capacidades militares en la época del overkill y de
. elevacion al infinito de la eapacidad de destruccion mutua asegurada.

f) Incidir sobre las dimensiones politicas y sicoldgicas del conflicto Este-
Oeste y poner al descubierto sus mecanismos de impulsion, en la medida en
~que afectan a su curso y a Espafia.

_ g) Aprovechar los intersticios entre los paises occidentales para hacer va-
ler las percepciones y valoraciones espafiolas.

h) Estudiar y promover lineas de accion alternativas a una mera concep-
tualizacion de la disuasion como politica basada en la orquestacion de 1nstru-
mentos estrictamente militares.

i) Intensificar el conocimiento de los problemas de seguridad internacio-
nal y promover su mejor y mas informada recepcion en la sociedad espafiola.

* La politica de defensa, intimamente ligada con la exterior en un esquema
que haga hincapi¢ en los anteriores extremos, tiene que definir:

1) Los niveles adccuados de dotacién y equipo de las Fuerzas Armadas.

2) Lamodernizacién de las Fuerzas Armadas, con independencia del sta- -
tus espafiol en el Tratado del Atlantico Norte. '

3) Continuar el cambio institucional y orgénico que requieren las Fuer-
zas Armadas lastradas por la herencia {ranquista.

4) Poner al dia los conceptos doctrinales en consonancia con las necesi-
dades espafiolas de defensa y las posibilidades que abren los nuevos sistemas
en que descanse la capacidad disuasoria de las Fuerzas Armadas.
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5) Introducir, en la mayor medida posible, los criterios de racionalidad
y eficacia econdmicas en el empleo de los recursos que desde el resto de la so-
ciedad se detraen en beneficio del sector de .la defensa, prestando particular
atencion a los efectos de desbordamiento (spin-off eﬁ’ects ) que puedan gene-
rarse en éste y repercutir en beneficio de los restantes sectores de la economia.

Ninguna de estas tareas, seleccionadas de entre las mas 1mportantes, pue-
de, en un sistema democratico, realizarse sin respaldo popular. Conseguir éste,
no es militarizar la sociedad o la politica sino asegurar la cobertura en condi-
ciones eficientes de un bien publico maximo cual es la seguridad.

A tal efecto parece preciso:
1.°) Determinar las vulnerabilidades externas generales de Espafia.’

2.°) Identificar y seguir las tensiones que afecten a nuestras vulnerabili-
dades en los- escenarios geopoliticos, estratégicos y econdmicos con los que
previsiblemente nos enfrentaremos.

3.°) Definir la politica de seguridad teniendo en cuenta y valorando co-
rrectamente las amenazas especificas que emanen de nuestro entorno.

Dar la preeminencia en la definicion e instrumentacion de la politica de
seguridad a las consecuencias y riesgos que se derivan del contexto internacio-
nal lleva a establecer tres categorias:

“a) No vinculados a un escenario de conflicto especifico sino de'la p031ble
activacion de factores de vulnerabilidad.

'b) Ligados a escenarios de conflicto norteafricanos.
c¢) Vinculados a la confrontacion Este-Oeste.

En todas ellas habria que determinar niveles de peligrosidad e identificar
las acciones globales y puntuales que debieran acometerse teniendo en cuenta
que el ordenamiento juridico de nuestra politica de defensa es arcaico, que:
adolece de numerosas carencias sustantivas y organicas, que esta descoordina-
do, que no se encuentra suficientemente conceptualizado y que sufre de una
orientacion, condicionada por la historia, hacia el plano interior.

En esta perspectiva es de presum1r que la fijacion en el tema «OTAN, si;
OTAN, no» sufra alguna erosion.

En cualquier caso la riqueza de los temas que en las anteriores categorias
y niveles se suscitan es tan considerable, y la evolucion del contexto tan com-
pleja, que hay en ello tarea para ilusionar a ambos y, ciertamente, a los secto-
res mas abiertos a la problematica internacional entre las nuevas generaciones
que estudian o investigan en la Universidad espafiola.

Para concluir este breve trabajo terminaremos con algunas afirmaciones
que pueden ser, ciertamente, discutibles:
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1.°) Espafia no es insensible a las tensiones del contexto internacional n'
a las que se produzcan en nuestro inmediato entorno.

2.°) En ambos no parece que se den, por el momento, amenazas militares
inmediatas.

3.°) La politica exterior debe estar a la vanguardia de la politica de defen-
sa para determinar y desarrollar una estrategia que haga innecesaria la activa-
cion de esta ultima.

4.°) La participacion espafiola en la OTAN, y la permanencia en la mis-
ma, estin configuradas esencialmente por consideraciones politicas, no milita:
Tes. ’

5.°) Las grandes opciones estratégicas espafiolas son, manteniendo la nc
neutralidad, la eventual salida de la Alianza Atlantica conservando la relacior
bilateral con los Estados Unidos (a un coste) o a la permanencia en la Alianzz
(con un status a fijar por valoraciones esencialmente politicas, no militares).

Es mision de una politica de seguridad firme, bien conceptualizada, deter-
minar las ventajas e inconvenientes de ambas opciones. En mi opinién, ur
eventual abandono de la Alianza Atlantica tendria efectos negativos sobre e
dialogo politico con varios paises occidentales y pondria en peligro la consecu
cion de objetivos prioritarios para el Gobierno socialista como son el ingresc
en la CEE y la intensificacion de la cooperacion en la lucha antiterrorista.

La permanencia en la Alianza permite, por el contrario, disefiar tacticas
adecuadas para conseguir objetivos quiza menos urgentes de politica exterior
pero no por ello desdefiables. Tiene, ciertamente, un costo en términos de fric
ciones internas. ’

El Gobierno y el PSOE estan, en cualquier caso, ante un reto: desenmas
carar las falacias que se ocultan tras lecturas primitivas de la situacion de segu-
ridad en Espafia y en Europa y ofrecer una interpretacion progresista de I
misma. A tal tarea podrian, y en mi opinion deberian, aportar su granito de
arena los universitarios espafioles proximos al partido y al Gobierno socialis
tas.
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