Desde el punto de vista del analista academico, la politica de la defensa en Es-
pana, en el momento actual, se encuentran en una situacion caracterizada por la
confluencia de, al menos, los siguientes factores:

1) El nivel de discusion publica infor-
mada que suscita es relativamente bajo y,
desde luego, inferior al que se da en otros
paises europeos de nuestro entorno. Esta
deficiencia es mucho mas acentuada en lo
que se refiere a los aspectos econdmicos.

2) Los partidos que concurren a la
formacion de la voluntad politica no dis-
ponen de los nutridos grupos de expertos
en los diversos subcampos de dicha acti-

vidad que existen en sus homologos de
otros paises occidentales industrializados.

3) En consecuencia, cabe establecer la
presuncion de que el peso de las burocra-
cias estatales en la percepcion, identifica-
cion y resoluciéon de los problemas que
surgen en la instrumentacion de las lineas
de accidn correspondientes sera, en térmi-
nos generales, mucho mayor que en otros
paises de nuestro entorno.



4) En ningin caso NN Pero dificilmente

tiene importancia la
aportacion de la Uni-
versidad a la reflexién
que fuera de la buro-
cracia se genera sobre
tal ambito en compa-

El nivel de discusion publica
informada que suscitan la politica
y la economia de la defensa
en Espaiia es relativamente
bajo.

podria aducirse que en
los cuatro campos re-
servados al arbitrio
del «supremo mando»
por utilizar la termi-
nologia del Conde de

racion con la que se N {0trico, €l proceso

lleva habitualmente a cabo en otros cam-
pos de la politica publica.

El trasfondo historico

Durante el anterior régimen hubo, al
menos, cuatro grandes campos de la poli-
tica publica que desde el primer momento
llamaron poderosamente la atencion per-
sonal del Jefe del Estado. Se trata de la
politica exterior, la politica de defensa, el
mantenimiento del orden y las relaciones
con la institucion monarquica.

Y, naturalmente, siendo el régimen lo
que era, resultaba inevitable que en todos
estos campos el todopoderoso Jefe del Es-
tado se acufiara una especie de coto reser-
vado al que, como ha sefialado José Ma-
ria de Areilza, «no tenia acceso nadie, si-
no por especial invitacion o designacion
del supremo mando». Cabe suponer que
en ello la lealtad personal hacia el mismo
seria condicion necesaria y, quiza, sufi-
ciente,

En tales ambitos tanto las grandes deci-
siones como su ejecucion se desarrollaron
en y desde la soledad del poder, en condi-
ciones de aislamiento.

Durante una gran parte de la trayec-
toria historica del régimen, el nivel de cri-
tica publica hacia estas -decisiones fue
reducido o, en su caso, moldeado, aunque
no siempre pudo mantenerse el grado de
aquiescencia forzada de los afios cuarenta
y cincuenta. Asi, por ejemplo, la designa-
cion en 1969 del Principe de Espaiia como
sucesor del General Franco a titulo de Je-
fe del Estado, se hizo tras una fuerte y cris-
pada polémica que —impulsada desde los
sectores mas «azules» del régimen— no
tardo en saltar a la calle.
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decisional tomase en consideraciéon como
input la conexion con la voluntad y deseos
populares y buscara desarrollar en estos
los correspondientes anclajes. Lo contra-
rio hubiese supuesto que el régimen no
hubiera sido lo que en realidad fue: una
dictadura de ribetes ideologicos finalmen-
te imprecisos a medida que el paso del
tiempo inducia a eliminar o a reducir su
inicial cobertura fascista o semifascista,
escasamente presentable en un contexto
internacional a cuya influencia no era po-
sible sustraerse.

La segregacion de los cuatro campos al
debate publico se apoy6 también en un
impresionante aparato de mixtificacion
ideologica y desinformativa que buscaba
cuando menos:

a) Identificar en el discurso politico
de la época los intereses del régimen con
los de Espafia.

b) Fortalecer la figura del Jefe del Es-
tado, en torno al cual deberia mantenerse
la «union sagrada» de los intereses adictos.

¢) Reducir la influencia disgregadora
de una critica no controlada sobre la legi-
timidad de la adopcion de decisiones y de
la asignacion de recursos.

La censura, la manipulacién y, no en
ultimo término, la represion fueron or-
questadas inteligentemente para conse-
guir tales objetivos.

Todo ello contribuyd a crear y difundir
imagenes estereotipadas que en el plano
de la politica de defensa, no asi tanto en la
exterior, aun estan por analizar.

En lo que a esta ultima se refiere es no-
torio que el régimen se autopresento co-
mo blanco de una conjuracién externa



bien definida: seglin él, masones, socialis-
tas, comunistas y liberales se empefiaban,
en efecto, en impedir el fortalecimiento de
la patria. No cabe sonreir ante esta argii-
mentacion. Generd, en efecto, importan-
tes mecanismos de movilizacién y tuvo
particular impacto entre aquellos vence-
dores para quienes la guerra habia sido, y
continu¢é siendo, algo més que una catas-
trofe: una «cruzaday.

La fijacion obsesiva en una vision dras-
ticamente simplificada del contexto inter-
nacional recorre como un hilo rojo los
discursos de Franco, desde los tiempos de
aventura bélica hasta el injustamente olvi-
dado por sus panegiristas: el pronunciado
el 1.° de octubre de 1975 en la Plaza de
Oriente y algunas de cuyas ideas funda-
mentales afloraron después en su impre-
sionante testamento publico.

La politica declaratoria en materia de

defensa fue mucho
mas parca que la rela-
cionada con los asun-
tos exteriores. Quiza
porque de manera in-
mediata se conectaba
con unas Fuerzas Ar-
madas, wultima ratio

del sistema, cuya funcion esencial era de
naturaleza estrictamente interna. Desplie-
gue, dotaciones y orientacion doctrinal
asi lo garantizaban.

S1 en las manifestaciones mas obvias de
dicha politica (los pactos secretos con los
Estados Unidos de 1953) se marginé en su
plasmacion a la burocracia del Palacio de
Santa Cruz (anécdotas de este tipo pun-
tean la Alemania de Hitler y otros regime-
nes fascistas), dificilmente consentiria el
régimen un escrutinio activo, fuera -de
los sectores especializados de la propia
Administracion, de los supuestos y con-
ceptualizaciones en que dicha politica de
defensa se basaba. A tal efecto, no estara
de mas recordar que incluso el acuerdo
hispano-francés de 1970, por el que se ini-
ci0 una modesta colaboracion militar en-
tre los dos paises, ha permanecido reser-
vado en lo esencial.

La fijacion obsesiva en una vision
drasticamente simplificada
del contexto internacional recorre
como un hilo rojo
los discursos de Franco.

Sin partidos politicos, con un debate
publico limitado y desinformado, los me-
canismos burocraticos de proteccion del
sistema centraron su atencion en:

a) Ejecutar, sin prestar demasiada
atencion al entorno, las decisiones adop-
tadas por la Superioridad o cocidas en la
pugna entre los distintos sectores politicos
e 1deoldgicos del franquismo. El alto
mando militar —que tutelaba la politica
de defensa— no fue ajeno a dichos pu-
gilatos.

b) Investidos de un conocimiento es-
pecifico, reservado, defender celosamente
un area resguardada ante las eventuales
incursiones que pudieran producirse des-
de su entorno: La critica fue ahogada y la
conexion con lo que se llamaba «sociedad
civil» no prendio, en chispa tenue, hasta
bien avanzados los afios sesenta.

c) Reforzar las
tendencias corporati-
vistas y de cooptacion
en las que se apoyo el
regimen para seleccio-
nar y filtrar el alto
personal politico.

Estos papeles empequefiecieron, en mi
opinion, los que suelen desempefiar di-
chos mecanismos en los regimenes de plu-
ralismo y sustitucion politicos, a saber:

l) Constituir un remanso de estabili-
dad ante los cambios de gobiernos y de
decisores.

2) Crear «stocks» de informacion a los
que deban acudir necesariamente unos
ministros cambiantes y no infrecuente-
mente efimeros.

3) Proporcionar una informacién se-
lectiva de la realidad que permite hacer
avanzar intereses burocraticos o departa-
mentales en el disefio de la politica pu-
blica.

En este sentido, la comparacion con lo
que ocurrio en el campo de la politica eco-
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nomica no deja de ser instructiva: en éste,
desde los afios cincuenta, el régimen fue
abriéndose a los intereses, cada vez mas
diversificados, de sus soportes sociales, al
tiempo que apelaba a un tipo de conoci-
mientos que la burocracia, por si sola, no
era capaz de generar.

Promociones de economistas, formados
fuera del sistema politico-administrativo,
pasaron a engrosar las filas de una Admi-
nistracién menos estatica y que, en algu-
nos de sus sectores mas lucidos, impulsa-
rian el proceso que condujo al plan de es-
tabilizacion y liberacion de 1959, a la mo-
dernizacion de las politicas instrumentales
y a la adopcion de una postura critica in-
formada ante decisiones y actuaciones gu-
bernamentales.

Escasos son los paralelos que cabe esta-
blecer en materia de politica de defensa,
tradicionalmente dominio reservado de
los militares, o de la politica exterior, he-
gemonizada por los sectores mas inequi-
vocamente franquistas del Palacio de
Santa Cruz.

Ahora bien, asi como esta ultima fue
permeabilizandose lentamente en los anos
de la transicion, la politica de defensa
atrajo el interés y desperto incluso expec-
tacion por un motivo muy concreto: co-
mo llevar a cabo un cambio politico € ins-
titucional con respecto a la situacion exis-
tente en 1975, que no diera motivos para
que los segmentos menos sensibles a su
necesidad de entre las Fuerzas Armadas se
vieran llamados a interferir activamente
con dicha transformacion.

Aunque, ciertamente, €l panorama ha
ido cambiando en los Gltimos afios, la ver-
tiente interna de la politica de defensa (co-

permanencia de factores eventualmente
involucionistas.

Es innegable, sin embargo, que en los
ultimos afios los problemas de equipa-
miento y tecnificacion de las Fuerzas Ar-
madas, asi como la crecida de las ten-
siones internacionales, han propiciado
una demanda social de mejor informa-
cion, favorecida también por la transpa-
rencia de los debates parlamentarios. Hoy
la vertiente externa de la defensa suscita el
interés no solo de los profesionales. Al-
gun que otro civil se adentra, audazmen-
te, por los vericuetos de la teorizacion
estratégica. El debate que ha generado el
ingreso en la OTAN y el darse cuenta, ca-
da vez con mayor precision, de las impli-
caciones que éste arrastra, aletean de al-
guna manera detras de aquel interés.

En todo este proceso, la Universidad se
ha comportado pasivamente. No podia
ser de otra manera: su relativa carencia de
autonomia, la regimentacion por asigna-
turas y el caracter patrimonializador de
las catedras no favorecian que en los pla-
nes de estudio de las Facultades de Cien-
cias Economicas, o de Politicas y Sociolo-
gia, se creasen puestos de trabajo que in-
centivaran la reflexion o la investigacion
sobre temas de defensa. Las conexiones
minimas establecidas por la Universidad o
por universitarios aislados con las Fuerzas
Armadas no han podido —ni era tampo-
co su proposito— rellenar tal laguna.

LLa ausencia de formacion universitaria
en temas de defensa ha dificultado la apa-
ricion de «staffs» técnicos en los partidos
politicos, en los que se ha recurrido a
autodidactas apresurados, sin que tal va-
cio pudieran cubrirlo los propios funcio-
narios, en atencion a las disposiciones vi-
gentes que limitan la participacion politi-

mo, por ejemplo, se _ﬂ ca de los miembros de

plasma en nombra-
mientos y destinos) ha
recabado la mayor
atencioén, en la pers-
pectiva de una en oca-
siones, exagerada ten-

- La ausencia de formacion
universitaria en temas de defensa
ha dificultado la aparicion
de «equipos» técnicos
en los partidos politicos.

las Fuerzas Armadas.

Tampoco extrana
que en el delicado pro-
ceso de la transicion
que desembocO en la

dencia a comentar la R Victoria socialista, los
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responsables politicos GGG (- ccnirarse sO6lo en

anteriores de la Admi-
nistracion civil no ini-
ciaran un esfuerzo
programado y sosteni-
do por especializar a
funcionarios de la

En las sociedades modernas
la defensa no es, ni puede ser,
una actividad disociada
Sino que requiere un apoyo externo
al aparato profesional mismo.

la administracién vy
gestion de los recur-
sOos asignados a
las Fuerzas Armadas.
Ha de partir de
un diagnoéstico preciso

" e —— — S— S— ®
misma en temas de de- RSN (¢ 05 riesgos exter-

fensa. Y ello a pesar de que, como nume-
rosos militares han reconocido, en las so-
ciedades modernas la defensa no es, ni
puede ser, una actividad disociada sino
que requiere un apoyo externo al aparato
profesional mismo. En cualquier caso, la
timida aparicién de civiles en cargos de
responsabilidad en el Ministerio de De-
fensa no pudo, obviamente, resolver tal
carencia, que traduce una situacion solo
comprensible en la perspectiva historica.
No es éste el caso de los paises industriali-
zados de nuestro entorno.

En lo que se refiere a los aspectos eco-
nomicos fuerza es reconocer que durante
el anterior régimen la politica econdmica se
mantuvo rigurosamente separada de cual-
quier reflexioén sobre la defensa. El sector
militar absorbia recursos —no muchos,
desde la segunda mitad de los afios cin-
cuenta— que se determinaban fuera de
los Ministerios civiles y que, en su mayor
parte, se aplicaban a satisfacer gastos de
personal.

No es exagerado afirmar que el divor-
cio entre la politica econémica y la politi-
ca de defensa es, todavia hoy, considera-
ble y que el planteamiento econdémico de
esta ultima parte dé una situacidn insatis-
factoria tanto en lo organico como en lo
conceptual.

Tan solo en la conexidn con la industria
se han registrado algunos avances, no fa-
ciles de documentar y explorar, ligados a
la promocion de la difusién tecnoldgica
en las empresas que operan en el sector ar-
mamentistico.

Algunas precisiones conceptuales

En un plano general, la conexién entre
politica y economia de la defensa no pue-

nos, ante los cuales quepa oponer el apa-
rato militar disuasorio propio. En ello no
es posible prescindir de las repercusiones
economicas previsibles que se derivan de
los distintos escenarios de defensa y de los
niveles minimos o deseables de actividad
que deban mantenerse en toda circunstan-
cia. Para el franquismo, obsesionado por
la seguridad interna y que no admitia a
discusion la asignacion de recursos —po-
cos 0 muchos— con que favoreciera a las
Fuerzas Armadas, holgaban tales consi-
deraciones. En los sistemas democraticos
avanzados las relaciones civico-militares
suelen ser mas complejas y dichos recur-
SOS —que se detraen a la cobertura de
otras necesidades sociales— son objeto de
justificacion, explicacion y clarificacion.
Incluso en aquellos casos en que, como el
francés o el britanico, persiste una atmos-
fera de secretividad, la informacion publi-
ca disponible es infinitamente mas eleva-
da que en el espaiiol.

Cuando se contempla, pues, la seguri-
dad exterior como ambito central de la
politica de defensa, dejando de lado la
obsesion por la interna, dicha politica
aparece como un proceso dinamico que
surge del hecho de que no exista en la ac-
tualidad autoridad alguna que pueda im-
poner orden en los conflictos entre los
Estados.

La posibilidad del uso de la fuerza o de
la coaccién, como factor limitativo del mar-
gen de actuacidn de éstos en la vida inter-
nacional, es algo que no ha desaparecido
de la misma. Fuera de las fronteras emer-
gen amenazas o cristalizan riesgos que
pueden hacer previsible, en un momento
dado, la materializacion de acciones coer-
citivas que restringen el espacio de manio-
bra propio. Esto no ha cambiado con los
avances en el Derecho Internacional, los
progresos en la capacidad de resolucion

11



pacifica de los conflictos o los mecanis-
mos de mediacién internacional.

En consecuencia, la politica de defensa
‘es necesaria por, al menos, treés razones:

1) Para desincentivar a otros Estados
a que lleven a cabo acciones de agresion
directa o indirecta (amenazas).

2) Para proteger ciertas vulnerabilida-
des propias.

3) Para proyectar influencia politica
hacia el exterior.

 Naturalmente la disuasion (desincenti-
vacion del adversario potencial) puede
fracasar: entonces la politica de defensa
asume un papel activo en cuanto que pue-
de contribuir a limitar las repercusiones
de las posibles acciones externas que se di-

tiene, obviamente, un alcance mas limita-
do. Versa, por lo general, sobre el estudio
de los efectos de tal clase de gastos, €l
analisis de las relaciones entre el sector de
la defensa y el resto de los sectores de la
economia, la administracion de los recur-
sos destinades a cubrir las necesidades de
defensa y la distribucion de los medios en-
tre los distintos componentes y sistemas
de las Fuerzas Armadas. La preparacion
de la economia para hacer frente a las
eventualidades de un conflicto es también
otra de las actividades que habitualmente
suelen inducirse en dicha vertiente.

Pues bien, no es exagerado afirmar que
en casi ninguno de estos campos la Uni-
versidad espafiola —con la relevante ex-
cepcion de algunos expertos en temas In-
ternacionales— apenas si ha prestado una
contribucion significativa al analisis te0ri-

rijan contra alguna de I CO Y practico de

las manifestaciones de
la soberania propia.

Tales afirmaciones
ponen de manifiesto
que en la politica de

La politica de defensa es necesaria
para disuadir a otros Estados,
proteger vulnerabilidades
propias y proyectar influencia
politica hacia el exterior.

los problemas que
en los mismos se plan-
tean, /e cual no sig-
nifica que no esté
en condiciones de ha-
cerlo.

defensa se dan cita N

numerosos aspectos: esta, por un lado, la
realidad —y la percepcion— del contexto
internacional, asi como la posicion que
dentro del mismo ocupan los Estados, de
capacidad y recursos muy diferentes entre
si. Existen los peligros que emanan del en-
torno, su conceptualizacion y las relacio-
nes que se establezcan entre amenazas y
vulnerabilidades. Hay que contar los pro-
cesos politicos y burocraticos internos que
intermedien dichas relaciones en funcion
de ciertos intereses y objetivos, que son, a
su vez, un producto de la historia y de la
situacion del Estado, asi como de la distri-
bucién del poder dentro del mismo. Y
hay, no en ultimo término, unos recursos
humanos y materiales que se organizan
con arreglo a ciertas doctrinas y procesos
para hacer frente a la posibilidad de tener
que amenazar con el empleo de la fuerza,
o incluso con la de usarla.

La vertiente econdmica de la defensa
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En Espafia, la politica de defensa es al-
g0 que se genera en las burocracias, im-
pulsada —ciertamente— por las grandes
lineas de accién politica que implanta,
mas o menos solidamente, el Gobierno de
turno. La economia de la defensa no exis-
te fuera de esas mismas burocracias, que
son en tal caso las militares.

La situacion espafiola no es muy dife-
rente de la que existia en los paises indus-
trializados de nuestro entorno antes de la
Segunda Guerra Mundial (con relevantes
excepciones como las de Alemania y Gran
Bretafia). Sin embargo, desde entonces
han transcurrido ya algunas décadas y
la defensa ha ido desarrollando una tec-
nologia tan avanzada que su apelacion
a la base cientifica, industrial y tecnolo-
gica de los paises se hace permanente € in-
tensa.



La necesidad  de

SN | rcstantes burocra-

incentivar el deba-
le sobre la defensa
ante riesgos, amena-
zas o vulnerabilidades
en relacion con el con-
texto exterior se justi-

La politica de defensa es, en teoria,
el reflejo de una cierta reflexion
sobre las amenazas y posibilidades
del mundo exterior. Pero tiene una
inescapable dimension econdmica. ..

clas estatales encar-
gadas de la gestion en
otros campos de la
politica publica. En
puridad, no hay ra-
zOn a priori alguna

fica, en mi opinion,
porque la Universidad y los expertos de
fuera de las burocracias estatales —ana-
listas independientes, «staffs» de los par-
tidos politicos— pueden clarificar las ten-
dencias de estas ultimas a proteger los
propios intereses y a proporcionar a la di-
reccion politica una informacién sesgada
(hay pocas cosas mas dificiles de aprehen-
der que una realidad exterior para influir
sobre ella) que condiciona, limita y recor-
ta el proceso de adopcion de decisiones.

La experiencia de los juegos de politica
burocratica suele empafiarse en el caso de
la defensa, con la llamada a los intereses
nacionales de seguridad. Pero lo que en
muchos casos hay tras ellos no es sino la
pugna entre los distintos componentes de
las Fuerzas Armadas y otros sectores del
complejo militar-industrial. En ausencia
de analisis tedricos y empiricos al respec-
to, la politica de defensa da, o puede dar,
vueltas sobre si misma, cortada de la criti-
ca y de las nuevas ideas: el papel conser-
vador de la burocracia llega, asi, a hacerse
asfixiante.

La tesis que deseo sostener es que resul-
ta imprescindible convocar a otros secto-
res de la vida nacional —incluida la Uni-
versidad— a la ilusionante tarea de mejo-
rar esta situacion,

El analisis de la politica de defensa debe
iniciarse con el estudio del sistema inter-
nacional y de sus tensiones. Con ello inte-
ractuan los intereses nacionales, definidos
en los procesos politicos internos. En fun-
cion de tal interaccion los Estados formu-
lan la politica deseable e integran estrate-
gias, doctrina y dotacion de los distintos
escalones del aparato defensivo.

Este se nutre, como es obvio, de las
asignaciones presupuestarias, al igual que

N PO la cual no deban

someterse a analisis y a contrastacion los
supuestos que guian la actuacion del Esta-
do en aquel ambito, como ocurre habi-
tualmente en los restantes.

La politica de defensa es, en teoria, el
reflejo de una cierta reflexion sobre las
amenazas y posibilidades del mundo exte-
rior. Pero tiene una inescapable dimen-
s10n econdmica, evidenciada en la asigna-
cion de recursos que compiten con otras
utilizaciones alternativas. En consecuen-
cia, es inseparable de las tensiones y pug-
nas que se generan en el reparto de dichos
recursos escasos y en el que las burocra-
cias estatales tienen interés eminente. Fil-
trar dichos intereses y someterlos a la du-
ra prueba de la demostracion de la bon-
dad relativa de los diferentes programas
de actividad en que se traducen, es tan ne-
cesario en la politica de defensa como en
cualquier otro campo de la actividad p-
blica.

Dichos filtros y comprobaciones son,
en el caso espanol, internos a la propia
burocracia militar. La experiencia compa-
rada muestra que tales situaciones propi-
cian la proliferacion de casos con altisi-
mos costes marginales. La entrada de eco-
nomistas en el Pentagono de la mano de
McNamara es ilustrativa al respecto. Lo
que ocurria en Estados Unidos se ha dado
también en otros paises y no tendria por-
qué no dejar de producirse aqui. La inter-
penetracion entre la Administracion civil
y la Administracion militar, que en Es-
pafna esta practicamente en ciernes, €s
una primera linea de avance necesaria. La
segunda estriba en formar expertos uni-
versitarios familiarizados con las concep-
tualizaciones en que se sustentan la politi-
ca de defensa y su soporte econémico. En
esto todo esta por hacer.
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Escenarios de defensa para Espana

[La primera regla de la disciplina del
gasto de defensa estriba en ligar éste a la
preparacion necesaria para hacer frente a
los supuestos en que tal politica deba,
eventualmente, entrar en juego. Se trata
de una regla elemental pero que se olvida
con frecuencia en el calor del debate poli-
tico e ideoldgico que despiertan los temas
de esta naturaleza.

Como numerosos autores y analistas
han puesto de manifiesto, Espafia tiene
dos escenarios de defensa: uno propio y
otro compartido. El propio se centra en el
teatro norteafricano, el compartido esta
ligado a la confrontacion Este-Oeste.

Teodricamente ambos son disociables.
[.a probabilidad de ocurrencia de conflic-
tos armados en cualquiera de ellos no es
elevada, la de ocurrencia simultanea (si
no falla el calculo de probabilidades) es el
resultado de multiplicar la de cada uno vy,
por consiguiente, mucho menor.

Espaiia ha renunciado a la guerra como
medio de solventar conflictos exteriores.
El pueblo espafiol no tiene apego a la vio-
lencia y se siente profundamente pacifis-
ta. Los sondeos de opinion que desde ha-
ce algunos anos vienen sucediéndose con
regularidad asi lo demuestran.

En estas condicicnes ¢l escenario de se-
guridad propio esta basado en la conve-
niencia de mantener el statu quo. Para
ello parece imprescindible poner en prac-
tica una politica dinamica de preservacion
de la paz, de desarrollo de interdependen-
cias con los paises norteafricanos y de
mantenimiento de un nivel adecuado de
disuasion. Es decir, en ultimo término se
trata de hacer ver a un potencial adversa-

Una politica de defensa orientada por
el deseo de mantener el stafu quo en nues-
tra zona de seguridad mas inmediata re-
quiere una determinada dotacion de me-
dios, una organizacion precisa y un dispo-
sitivo militar adecuado para lograr tal fin.
El franquismo, a pesar de toda su verbo-
rrea patriotera, no estuvo nunca en condi-
ciones de cumplir tales objetivos. No los
cumplio.

Dicha politica de defensa haria hinca-
pié en la adquisicion de ciertos sistemas de
armas adecuados para su empleo en even-
tuales escenarios norteafricanos, tanto en
funcion de nuestras necesidades como
atendiendo a la capacidad de los adversa-
rios potenciales previsibles. Por su propia
naturaleza, sera una politica de defensa
finita, con requerimientos materiales e 1n-
dustriales facilmente determinables y, da-
da la adecuada estrategia de valorizacion
de los niveles tecnoldgicos propios, alcan-
zables sin particular dificultad.

Este escenario tiene repercusiones eco-
nomicas reducidas que, sin embargo, to-
davia no han sido explicitadas claramente
ante la opinion publica.

El segundo escenario es, por supuesto,
el mas complejo. La confrontacion Este-
Oeste ha vuelto a convertirse en el gran te-
ma que domina una parte esencial de las
relaciones internacionales en estos ulti-

mos anos del siglo. Espafia no se sustrae a
sSUS consecuencias.

No escapa por su situacion geoestrate-
gica y su historia: desde 1953 no somos un
pais neutral. Esta definicion es asumida
por el gobierno socialista. En aquella fe-
cha, los pactos del General Franco con los
Estados Unidos, motivados indudable-
mente por el peso de las necesidades inter-
nas del régimen, determinaron una alie-

rio que los beneficios NN 1aci0n espafiola clara

que extrajera de un
cambio en el statu
quo, no guardarian
una relacion razona-

Espana tiene dos escenarios
de defensa: uno propio, centrado
en el teatro africano, y otro

y terminante al lado
de Occidente en un
eventual conflicto con
. el Este. Es mas, inclu-

de tal accion se le deri-
varian.
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En efecto, la denominada «Nota adi-
cional al parrafo segundo del articulo III
del convenio defensivo», que permanecio
secreta desde el 26 de septiembre de aquel
ano hasta 1979, cuando se dio a conocer en
una obra colectiva que tuve el honor de
dirigir, y que estuvo en vigor hasta nada
menos que 1970, preveia la activacion de
las bases implantadas en territorio espa-
nol para hacer frente a una «evidente
agresion comunista que amenace la segu-
ridad de Occidente». Explicitamente se
reconocia que en tal supuesto las bases se
utilizarian «contra objetivos militares, en
la forma que fuera necesario para la de-
fensa de Occidente». La unica condicion
establecida es que, cuando surgiera tal si-
tuacion, ambos paises se comunicarian
«con la maxima urgencia, su informacion
Y pPropositosy.

En otros casos «de emergencia» o de
«amenaza de agresidn» contra la seguri-

de Marruecos, plazas de soberania) no
implicaba en absoluto la ayuda de los Es-
tados Unidos. Espafia y su poblacion se
exponian a represalias exteriores sin reci-
bir ninguna garantia ni promesa de
ayuda.

Esta clausula leonina y secreta desapa-
recio en el convenio del 6 de agosto de
1970, pero no asi la ambigliedad sustancial
en lo que se referia a los supuestos de acti-
vacion de las bases. En efecto, el articulo
34 del mismo se limitaba a sefialar que
«en caso de amenaza o ataque exteriores
contra la seguridad de Occidente, el mo-
mento y el modo de utilizacion» de las
mismas por parte de los Estados Unidos
serian objeto de «consultas urgentes entre
ambos gobiernos y resueltos mediante
cuentra en el Tratado de Amistad y Coo-
creada». La misma formulaciéon se en-
cuentra en el Tratado de Amistad y Coo-
peracion del 24 de enero de 1976.

dad occidental, «el NG siq cspina en el

momento y el modo
de utilizacion de las
zonas e instalaciones
situadas en territorio
esparnol, serian obje-

Los sondeos de opinion
demuestran que el pueblo espanol
no tiene apego a la violencia
y se siente profundamente

0jo subsistio hasta el
convenio del 2 de ju-
lio de 1982, actual-
mente vigente, aun-
que perfectible. En es-

to de consulta urgen- pacifista. te ultimo, los dos
te entre ambos go- EEEEEEETEEEEEENN [st2dos reconocen que

biernos y seran determinados a la vista de
las circunstancias de la situacion creaday.

Dada la imprecision de tales formulas,
incluso un ataque de la Union Soviética o
de sus aliados con caracter local en zonas
alejadas de Espafia podria, en puridad,
permitir a los Estados Unidos el uso de las
bases, correspondiendo al gobierno de
Washington apreciar lo «evidente» y lo
«amenazador». Es decir, los norteameri-
canos podrian tomar la iniciativa en los
actos de represalia o de respuesta, sin
practicamente incurrir en obligacion algu-
na hacia Espaifia, salvo la de informar.
Aunque, claro esta, ello conllevase nues-
tra entrada automatica en el eventual con-
flicto.

A sensu contrario, sin embargo, un ata-
que al territorio espafol peninsular, insu-
lar o ultramarino (colonias, Protectorado

«la seguridad y plena integridad territo-
rial» de ambos estan directamente relacio-
nadas con la «seguridad comun de Occi-
dente», manifiestan «su deseo de incre-
mentar su cooperacion para mantener la
independencia politica, la plena integri-
dad territorial y el sistema democratico» y
convienen que «el mantenimiento de la se-
guridad y plena integridad territorial res-
pectivas (...) contribuyen a la defensa de
Occidente». Por primera vez, el término
«facilidades», que abarcaba las bases y
otras instalaciones, se ve desglosado en
«instalaciones de apoyo» y «autorizacio-
nes de uso» para el cumplimiento de los
fines del acuerdo y también, por primera
vez se senalaria, sin referencia explicita al
vago termino de Occidente sino con claro
anclaje bi-estatal, que «en caso de amena-
za 0 ataque exterior contra cualquiera de
las dos partes», que estuviera actuando
conforme a dichos objetivos, «el momen-
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to y modo de utilizacion de los apoyos se-
ria objeto de consultas urgentes y se deter-
minaria por mutuo acuerdo» (articulo 5
del convenio complementario 2).

La proteccion de la integridad territo-
rial de ambas partes queda reconocida y
ambas se han reservado el derecho inhe-
rente a la directa e inmediata legitima de-
fensa, reconociéndose con toda claridad,
en el articulo 8 de dicho convenio comple-
mentario, que nada de lo establecido en el
mismo derogaria «el derecho inmanente
de Espaiia, de acuerdo con el Derecho In-
ternacional, a adoptar las medidas ne-
cesarias para salvaguardar su seguridad
nacional en situaciones de emergencia».

Por este apresurado recorrido por el
texto, publico o no, de los acuerdos hispa-
no-norteamericanos se habra observado
que en todos ellos se mantiene el reconoci-
miento de la no neutralidad espaiiola,
aunque la utilizacion de los apoyos conce-
didos por Espaiia a los Estados Unidos se
haya visto sometida a un mayor control,
con el fin de reducir o anular las erosiones
explicitas de soberania que tan alegremen-
te consintio el franquismo hace poco mas
de treinta afios.

Por lo demas, el giro dado a la politica
de defensa espaiiola el 30 de mayo de
1982, con la accesiobn al Tratado del
Atlantico Norte, ha reforzado la no neu-
tralidad de Espaiia en un eventual conflic-
to Este-Oeste si bien, como queda dicho,
tal circunstancia se daba ya anterior-
mernte.

La decision del ultimo gobierno de
UCD ha dado origen a polémicas sin
cuento. El 5 de diciembre de 1983, en una
entrevista televisada, el Presidente Felipe
Gonzalez reconocié implicitamente que

Espafia se puso en marcha. Tiene, frente a
si, un numero finito de alternativas. Espa-
fna puede:

1) Permanecer como signataria del
Tratado del Atlantico Norte, tal y como

ocurre ahora.

2) Ingresar, ademas, en la organiza-
cion militar de la Alianza.

3) Denunciar dicho Tratado y mante-
ner la relacion bilateral con los Estados
Unidos.

4) Denunciar también esta relacion
contractual y optar por montar un siste-
ma de defensa auténoma.

Cada una de estas cuatro opciones pre-
senta ventajas e inconvenientes. Saltar de
una a otra, también. Es mision de la poli-
tica de Estado, que en estas materias pre-
coniza el gobierno socialista, analizar con
toda frialdad unas y otras, en las diversas
modalidades concebibles. En ello se tiene
en cuenta que, como ha sefalado el Mi-
nistro de Asuntos Exteriores, Fernando
Moran, en mas de una ocasion, el objeti-
vo principal de la politica exterior de
un pais pro-occidental como Espaiia
estriba en neutralizar las repercusiones
negativas que sobre el proceso democrati-
co interno pudieran derivarse de la escena
internacional. En la medida en que nues-
tra defensa es estrictamente disuasoria en
el escenario propio y esta influida por la
de otros paises en el compartido, las nece-
sidades de seguridad externa espaiiolas
han de ser protegidas y tuteladas en pri-
mera linea por la politica exterior. Esto
requiere:

a) Contribuir a difundir una percep-
cion de las realidades internacionales que
no las presente en claroscuro o en pers-
pectivas maniqueas.

habia sido mas facil GGG L) Contrarrestar la

acceder a dicho tra-
tado que lo seria
una eventual denun-
cia del mismo. Un es-
tudio pormenorizado
de las opciones y nece-

Una politica exterior y una politica tendencia a la mili-
de defensa que carezcan
de respaldo popular estan,
de antemano, condenadas al fracaso
en un sistema democratico.

tarizacion del pensa-
miento politico y/o0
la reduccion del con-
flicto Este-Oeste a sus
meras manifestaciones

sidades de defensa de . Militares.
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¢) Educar a la ciu- el SR T e (L e ) Armadas, con inde-

dadania en el respe-
to a los valores de
la politica de disten-
sion, hoy en precario.

d) Dibujar una

Las ansiedades que provoca
la amenaza nuclear
han llevado a los ciudadanos
a despertar
de un largo letargo.

pendencia del status
espanol en el Tratado
del Atlantico Norte,
tema que sera objeto
de clarificacién en la
presente Legislatura.

magen del antagons -

ta que no responda a las caracteristicas de

enemistad irreconciliable.

e) Profundizar en el analisis de inten-
ciones y comportamientos y menos en la
proyeccion de meras capacidades milita-
res en la época del «overkill» y de eleva-
ci6n al infinito de la capacidad de destruc-
cion mutua asegurada.

f) Incidir sobre las dimensiones politi-
cas y psicologicas del conflicto Este-Oeste
y poner al descubierto sus mecanismos de
impulsion, en la medida en que afectan a
su curso y a Espaifa.

g) Aprovechar los intersticios entre
los paises occidentales para hacer valer las
percepciones y valoraciones espaiiolas, en
unos momentos en que aumenta la duda
sobre la capacidad norteamericana por
mantener acertadamente el dialogo co-
rrecto con la Union Soviética.

h) Estudiar y promover lineas de ac-
cion alternativas a una mera conceptuali-
zacion de la disuasién como politica basa-
da en la orquestacioén de instrumentos es-
trictamente militares.

1) Intensificar el conocimiento de los
problemas de seguridad internacional y
promover su mejor y mas informada re-
cepcion en la sociedad espaiiola.

La politica de defensa intimamente li-
gada con la exterior en un esquema que
haga hincapié en los anteriores extremos,
tiene que definir:

1) Los niveles adecuados de dotacion
y equipo de las Fuerzas Armadas.

2) La articulacion de éstas en los dis-
tintos supuestos que puedan ser contem-
plados en el escenario compartido.

3) La modernizacion de las Fuerzas

4) Instrumentar el cambio institucio-
nal y organico que requieren unas Fuerzas
Armadas que, durante el franquismo, es-
taban destinadas esencialmente a cumplir
objetivos de seguridad interna.

5) Poner al dia los conceptos doctri-
nales en consonancia con las necesidades
espafiolas de defensa y las posibilidades
que abren los nuevos sistemas en que des-
canse la capacidad disuasoria de las Fuer-
zas Armadas.

6) Introducir, en la mayor medida po-
sible, los criterios de racionalidad y efica-
cla econdmicas en el empleo de los recur-
sos que desde el resto de la sociedad se de-
traen en beneficio del sector de la defensa,
prestando particular atencion a los efec-
tos de desbordamiento («spin-off ef-
fects») que puedan generarse en éste y re-
percutir en beneficio de los restantes sec-
tores de la economia.

Ninguna de estas tareas, selecciona-
das de entre las mas importantes, pue-
de, en un sistema democratico, realizar-
se en el aislamiento del ejecutivo tipi-
co del franquismo. Una politica exterior y
una politica de defensa que carezcan de
respaldo popular estan, de antemano,
condenadas al fracaso en un sistema de-
mocratico. En el proceso politico interno
la implacable l6gica de los votos induce
periodicamente, por lo demés, posibilida-
des de revision. Y en los actuales momen-
tos de tension internacional es altamente
improbable que tal ruptura no repercuta
sobre las distintas formaciones politicas
que se disputan el favor del electorado.
En cualquier caso, el debilitamiento del
crecimiento econdmico hace que sea difi-
cil distraer alegremente recursos hacia el
sector de la defensa. Las ansiedades que
provoca la amenaza nuclear han llevado a
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la ciudadania a despertar de un largo letar-
go. Las burocracias especializadas, diplo-
maticas y militares, se encuentran hoy,
asi, con la necesidad de integrar en sus
elaboraciones un input fundamental: el
peso de la opinidn publica. Pocas son las
que estan en condiciones de hacer frente a
los retos que este requerimiento represen-
ta. Ciertamente no las espafiolas.

Politica econdmica e industrial
de la defensa

En la medida en que la politica de la
defensa no es exclusivamente militar, otro
requerimiento que la misma conlleva es la
necesidad de que los partidos politicos, la
Administracion civil y la Universidad
contribuyan a la elaboracién de una teo-
ria de la defensa, con explicitacion de sus
bases conceptuales, para evitar que dicha

Carecemos aqui de los necesarios estu-
dios empiricos que permitirian evaluar co-
rrectamente la contribucion econdmica de
tales asignaciones (influencia sobre la de-
manda de inversion, el ahorro, el empleo,
los efectos de la distribucion territorial de
las inversiones, los desequilibrios macro-
economicos basicos, la eficiencia micro-
economica de las unidades productivas, et-
cetera). Nuestra Administracion, por su
parte, no genera el tipo de datos que si pu-
blican las Administraciones norteameri-
cana, britanica, alemana e, incluso, fran-
cesa, que ya es decir.

No se discute, en abstracto, el valor de
la defensa. Pero al economista han de
preocuparle la correcta aplicacion de re-
cursos escasos y la evitacion de situacio-
nes de costos de oportunidad muy eleva-
dos. Si ello se produce, y se acepta politi-
camente, sabremos por lo menos en qué

actividad se hipertrofic GG O cnes de magnitud

en favor del componen-
te militar de la misma.

En realidad, el en-
trecruzamiento de la
politica de defensa,

El entrecruzamiento de la politica D0S Mmovemos y no
de defensa, la econémica y la exterior €7 Una nebulosa co-
es uno de los planos basicos

de la confrontacion politica

e ideologica de la actualidad.

mo la actual, en la que
se afirma vagamente
que los gastos de de-
fensa contribuyen a in-

de la politica eCon - s Ccntivar  la  capaci-

mica y de la politica exterior es uno de los
planos basicos de la confrontacién politi-
ca e ideologica de la actualidad, al menos
en la Europa de nuestro entorno.

El economista universitario puede par-
ticipar en tal proceso si contribuye a in-
troducir en la politica de defensa el ele-
mento de racionalidad economica vy si se
hace el abanderado, en la politica econd-
mica, de las preocupaciones que inspira
un entorno inseguro.

La primera actividad esta conectada
con la determinaciéon de los costes de
oportunidad en que hacen incurrir los re-
cursos asignados al sector de la defensa.
Espafia es uno de los pocos paises de
Europa Occidental —mi término de refe-
rencia— en el que se ha puesto en vigor
una Ley de Dotaciones Presupuestarias
para las Fuerzas Armadas, sin haber hecho
la menor evaluacién publica del coste de
oportunidad de tales recursos.
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dad de generacion de tecnologia o a im-
pulsar el desarrollo de ciertos sectores in-
dustriales basicos para el crecimiento.

Quiza sea cierto, pero la experiencia
comparada de otros paises muestra que
tales afirmaciones tienen limites, que el
efecto multiplicador de los gastos de de-
fensa es muy inferior al de los gastos p-
blicos restantes en los sectores civiles, que
la capacidad de generacion de empleo de
aquellos es menor que si se produjeran en
otras atenciones sociales.

Dicho esto, hay que aprovechar todas
las posibilidades para reducir los costes de
oportunidad. ;Qué implicaciones tiene és-
to desde el punto de vista de la politica
economica de la defensa?

En primer lugar, los gastos del sector
han de pasarse por la criba del analisis
economico, no en términos de su propia



eficiencia interna si-

especializacion y del

no, y sobre todo, por .. .al economista han de preocuparle COMErcio internacio-
su_cfecto sobre los g correcta aplicacion de recursos ales. La opcion se

restantes ambitos dela
politica publica.

En segundo lu-

escasos y la evitacion
de situaciones de costos
de oportunidad muy elevados.

reveld ilusoria en el
pasado y lo sera en el
futuro, en atencidn
a los elevados cos-

gar, ha de aspirar a N (05 de investigacion y

conseguir que el soporte material de los
gastos de defensa sea, en verdad, un fac-
tor de impulsion de la tecnologia y de la
actividad industriales.

Esto no es facil de alcanzar: los moder-
nos sistemas de armas tienen efectos de
desbordamiento limitados sobre la econo-
mia civil, dadas sus muy peculiares especi-
ficaciones que distancian el «estado del
arte» en el sector del que se aplica en
otros. Mary Kaldor ha argumentado con-
vincentemente a este respecto.

En tercer lugar, se trata de abandonar
toda veleidad autarquica en dotacién de
recursos a la defensa. El historial de
nuestra industria armamentistica, aunque
lisonjero por su lejano pasado, ha combi-
nado hasta fechas recientes rasgos contra-
dictorios, como son una fortisima depen-
dencia tecnologica, una burocratizacidn
paralizante y un desarrollo exento de
grandes lineas de actuacion estratégica su-
ficientemente dotadas.

No cabe desconocer que la politica de
modernizacion del soporte material del
sector de la defensa ha sido tradicional-
mente una de las menos iluminadas por
un debate publico, libre e incomodo, vy
ello a pesar de ocasionales controversias
como las relacionadas con el programa
FACA.

Tal politica se mueve entre tres opcio-
nes: independencia, comportamiento
competitivo y colaboracion internacional.

La primera traduce un nacionalismo
exacerbado, en la medida en que tiende a
reservar la dotacién de los elementos que
necesita el sector de la defensa a las em-
presas internas. Para Espafia, y para los
paises europeos occidentales, ello implica
negarse a participar en las ventajas de la

desarrollo de los modernos sistemas de ar-
mas, las series limitadas y cortas de su
produccion y los altos costos unitarios.
Pero la tentacion nacionalista no ha desa-
parecido, ni aqui ni en otros paises de
nuestro entorno. El economista de la de-
fensa ha de prevenir de sus asechanzas y
favorecer la contrastacionempirica de la
racionalidad econ6mica de sus manifesta-
ciones.

La segunda opcion es la mas econdémica
racionalmente: la politica econémica e in-
dustrial de la defensa trataria de seleccio-
nar las mejores ofertas, tanto si proceden
del interior como del exterior, en funcion
de su menor coste a igualdad de prestacio-
nes. Los mecanismos de licitacién ofrecen
multiples oportunidades al respecto, que
no parecen haber sido explotados sistema-
ticamente en la experiencia espaiiola, aun-
que quiza de cara al futuro cambien las
tornas.

La tercera opcion implica la participa-
cion en procesos de desarrollo y produc-
cién conjuntos, que admiten una plurali-
dad de supuestos. Pueden ser, en efecto,
bilaterales o multilaterales, permitir a ca-
da empresa la seleccion de sus «partnersy
con criterios econdmicos o aceptar a quie-
nes impongan los gobiernos respectivos.
Aqui el peligro estriba en que predominen
criterios equidistributivos en vez de crite-
rios de eficiencia.

Dicha opcién engloba también los ca-
sos de producciéon bajo licencia, la cofa-
bricacién y una multiplicidad de «work-
sharing arrangementsy». En todos ellos
existe una mayor o menor medida de pro-
duccién nacional de sistemas de armas de
procedencia extranjera, o de sus compo-
nentes, ya sea en su totalidad o en parte.
Todo ello implica costes mas elevados
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que s1 las adquisiciones se hacen con el
equivalente de la «llave en mano» de la
produccion civil, pero otras consideracio-
nes no necesariamente economicas —que
deben explicitarse— compensan tales so-
brecostos. Es la opcidn que, en gran me-
dida, guia la actuaciéon gubernamental es-
paiiola.

Asi, pues, una politica econémica e in-
dustrial inteligente de la defensa que com-
bine elementos de estas tres opciones y
que entremezcle coproducciones, asun-
cion de tecnologias polivalentes y defini-
cion de estratos de actividad industrial-
mente asumibles, podria contribuir gran-
demente a permitir superar muchas de las
insuficiencias que la politica de defensa
ha heredado del franquismo.

Lo que importa es destacar que cuanto
mayor sea la interpenetracion de las buro-
cracias estatales por otros colectivos (ana-
listas independientes, expertos de partidos
politicos, universitarios, economistas de
la Administracion civil) mas deberian me-
jorar las posibilidades de introducir com-
ponentes de racionalidad econdémica y de
informacion no unilateralmente sesgada
en la preparacion del proceso de adopcion
de decisiones.

No cabe ocultar, por ultimo, que la ex-
periencia que la Administracion espaiiola
vaya adquiriendo a lo largo de estos afos
de intercambio de opiniones con sus ho-
mologos en los paises de la OTAN puede
resultar beneficiosa a tal efecto.

En el area de la politica y de la econo-
mia de la defensa, el gobierno socialista
tiene, como en tantas otras, un impresio-
nante desafio de modernizacion y puesta
a punto de los mecanismos administrati-
vos y burocraticos, asi como de sus sopor-
tes conceptuales, organicos, industriales e
institucionales que, si se asume con plena
conciencia de su importancia y comple-
jidad, como parece ser el caso, le permiti-
ra jalonar la historia que entre todos ha-
cemos, con avances que este pais no ha re-
gistrado jamas en su pasado, proximo o
remoto.

Las opiniones aqui expresadas son estrictamente
personales y no pueden entenderse como representati-
vas de las instituciones con las que el autor esta co-
nectado.
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