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RESUMEN

Este articulo es un estudio de las politicas desarrolladas por Henry Kissinger hacia
Espana durante la etapa 1969-1977, primero como consejero presidencial de Seguridad
Nacional y luego como Secretario de Estado, bajo las presidencias de Richard Nixon y
Gerald Ford. En él se argumenta que, dada la vision geoestratégica y las prioridades po-
liticas de Kissinger, ambas administraciones se centraron en la necesidad de garantizar
su acceso a las bases militares situadas en territorio espafiol. Como resultado de ello,
desarrollaron una estrecha relacion con el régimen de Franco a la vez que procuraban
invertir en el futuro a través de la figura de D. Juan Carlos, politica que finalmente li-
mitarfa sus posibilidades de realizar una contribucion importante a la transicion a la de-
mocracia en Espana.

Palabras clave: Henry Kissinger, transicion a la democracia, Espana, bases militares.

(*) Dedico este articulo a mi doctorando y amigo Miguel Hueta Maroto, que recopil6 bue-
na parte de la documentacion utilizada en su elaboracion, que su familia tuvo a bien depositar en
la Biblioteca del Instituto Universitario de Investigacion José Ortega y Gasset, institucion en la
que siempre sera recordado con admiracion y carifo. Este trabajo es fruto de la investigacion que
actualmente dirijo en la Universidad CEU-San Pablo, financiada por el Ministerio de Educacion
y Ciencia (referencia SEJ2005-203867/CPOL), sobre la dimension internacional de la transicion
a la democracia en Espana.
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ABSTRACT

This article is a study of the policies developed by Henry Kissinger towards Spain
during the period 1969-1977, first as National Security Adviser and later as Secretary
of State, under the presidencies of Richard Nixon and Gerald Ford. It argues that, given
Kissinger’s geostrategic outlook and political priorities, both administrations were
mainly concerned with the need to guarantee their continued access to Spanish military
bases. As a result, they continued to have close ties with the Franco regime while at the
same time seeking to invest in the future by expressing support for Juan Carlos, a po-
licy which ultimately limited their ability to make a major contribution to Spain’s tran-
sition to democracy.

Key words: Henry Kissinger, transition to democracy, Spain, military bases.

A lo largo de la segunda mitad del siglo xX, la relacion bilateral oficial en-
tre Espana y Estados Unidos estuvo dominada en buena medida por los acuer-
dos sobre las bases militares firmados en 1953 y las negociaciones que hicieron
posible su renovacion —en ocasiones, con importantes modificaciones— en
1963, 1970, 1976 y 1988. Dada la importancia de estos acuerdos, es 16gico que
la literatura académica sobre dichas relaciones se haya centrado prioritaria-
mente en este aspecto formal, y mas concretamente en los esfuerzos de sucesi-
vos gobiernos espafoles por corregir en la medida de lo posible los desequili-
brios heredados del acuerdo de 1953 (1). En cambio, hasta la fecha ha recibido
menos atencion la actitud de sucesivas administraciones estadounidenses ante
la evolucidn politica del régimen de Franco durante los Gltimos afios de vida del
dictador y el cambio de régimen que se produjo tras su muerte, siempre muy
condicionada por el deseo de Washington de garantizar a toda costa su acceso a
las bases militares en territorio espaiol (2). Este articulo —elaborado funda-
mentalmente en base a fuentes documentales oficiales estadounidenses— pre-
tende contribuir al conocimiento de este aspecto de las relaciones entre Madrid
y Washington a través del analisis y valoracion de las politicas definidas e im-
plementadas por Henry Kissinger, sin duda la figura mas influyente de la accion
exterior norteamericana de la época, durante las administraciones de Richard
M. Nixon (1969-1974) y Gerald R. Ford (1974-1977).

Antes de adentrarnos en el analisis pormenorizado de las politicas impulsa-
das por Kissinger en relacion con Espafia, resultan necesarias algunas aclaracio-

(1) Laobra de referencia al respecto es ANGEL VINAS, En las garras del dguila (Critica, Bar-
celona, 2003).

(2) El primer trabajo en plantear este asunto fue seguramente ALFRED Tovias, US policy to-
wards Southern Europe, en GEOFFREY PRIDAHM (ed), Encouraging democracy (Leicester Uni-
versity Press, Leicester, 1991). Ver también CHARLES POWELL, «La dimension exterior de la tran-
sicion politica espanola», en Revista del Centro de Estudios Constitucionales, 18, mayo-agosto
1994, pags. 82-88.
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nes previas. La primera se refiere a la percepcion que entonces se tenia de la im-
portancia de Espana en circulos oficiales estadounidenses. Un analisis estricta-
mente bilateral de las relaciones entre la superpotencia norteamericana y una po-
tencia media, de peso econdmico y politico creciente pero todavia relativamente
modesto en términos comparados, como era Espana a principios de los afhos se-
tenta, podria llevarnos a exagerar la importancia que los actores politicos y ad-
ministrativos estadounidense de la época atribufan a su aliado europeo meridio-
nal. Para contrarrestar esta peligro, basta quizas recordar las contadisimas
referencias a Espafa en los tres volimenes de memorias publicados por Kissin-
ger sobre su etapa al frente de la diplomacia norteamericana, que suman casi cua-
tro mil paginas. Sin embargo, serfa igualmente equivocado errar en sentido con-
trario, minusvalorando en exceso la importancia de la relacion. Ciertamente,
aunque para Espana las inversiones directas procedentes de Estados Unidos teni-
an una importancia notable, en perspectiva norteamericana la relacion economi-
ca bilateral era una cuestion relativamente menor (3). En cambio, y como vere-
mos mas adelante, las sucesivas administraciones estadounidenses siempre
otorgaron cierta importancia a su acceso a las bases militares situadas en territo-
rio espafiol, si bien dicho interés fluctuaria en respuesta a los cambios registrados
en el contexto geopolitico regional. As{ lo confirman, entre otros datos, los ocho
desplazamientos efectuados por Kissinger a Madrid entre 1970 y 1976, asi como
los viajes de estado de los presidentes Nixon y Ford en 1970 y 1975, todos ellos
relacionados, en mayor o menor medida, con el seguimiento y la renegociacion
de los acuerdos sobre las bases. Por altimo, el propio Kissinger afirmaria en sus
memorias que «la contribucion norteamericana a la evolucion espanola durante
los afos setenta constituyd uno de los principales logros de nuestra politica exte-
rior» (4). Dada la elevada opinidn que siempre tuvo de sus propios éxitos, esta es
una afirmacion harto llamativa, que examinaremos con cierto detenimiento.

En segundo lugar, conviene recordar que la posicion de Kissinger en el seno
de la estructura politica y administrativa estadounidense —y por lo tanto, su ca-
pacidad de influencia y decisidon — experimentd fluctuaciones importantes a lo
largo de la etapa 1969-1977, que puede dividirse en tres fases (5). Cuando fue
nombrado consejero presidencial de seguridad nacional por Nixon en enero de
1969, era todavia un catedratico de la Universidad de Harvard absolutamente
desconocido para el gran puablico, aunque respetado en circulos relacionados

(3) En 1969, Estados Unidos proporcionaba el 40% de la inversion extranjera en Espana
(por valor de $700 millones anuales), y era también su comprador mas importante, al recibir el
18% de las exportaciones espanolas, valoradas en $307 millones.

(4) HEeNRY KISSINGER, The White House Years (Little, Brown and Company, Boston, 1979),
pag. 931.

(5) La mejor biografia politica de Kissinger probablemente sea WALTER ISAACS, Kissinger.
A Biography (Simon & Schuster, New York, 1992). Para un estudio més reciente de su diploma-
cia, ver Jusst HANHIMAKI, The flawed architect. Henry Kissinger and American Foreign Policy
(Oxford University Press, Oxford, 2004).
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con la politica exterior por sus escritos sobre las armas nucleares. (El nuevo pre-
sidente apenas conocia a Kissinger, que habia asesorado esporadicamente a sus
predecesores democratas, John F. Kennedy y Lyndon B. Jonson, pero le nom-
brd a recomendacion de Nelson Rockefeller, el entonces gobernador de Nueva
York, un peso pesado del partido republicano a quien también habia asesorado
en el pasado.) Nixon lleg6 a la presidencia con la intencidon de centralizar el di-
seho y control de la politica exterior en la Casa Blanca, y desde el primer mo-
mento excluyd de las decisiones mas importantes a su propio Secretario de Es-
tado, William P. Rogers, un abogado sin experiencia politica internacional
alguna. Ademas, el nuevo presidente desconfiaba por completo de los diploma-
ticos de carrera del Departamento de Estado, a quienes atribuia una peligrosa
proximidad ideolbgica al partido demoOcrata, y una igualmente irreprimible ten-
dencia a filtrar informacion confidencial a la prensa. Por ello, Nixon impulso el
fortalecimiento del Consejo de Seguridad Nacional, institucion creada en 1947
para asesorar al presidente en materia de politica exterior y de defensa, y que en
teoria podia beneficiarse de las aportaciones de todos los departamentos rela-
cionados con estos ambitos de gobierno. Con el apoyo inestimable del presi-
dente, el presupuesto del Consejo aumentd de $700.000 a $2.2 millones entre
1968 y 1971, y sus efectivos se duplicaron hasta sumar 46 asistentes y 105 ad-
ministrativos (6). En la practica, esto permitid a Kissinger forjar una relacion
inusitadamente estrecha con Nixon, asi como excluir del proceso de toma de de-
cisiones a sus rivales, ficticios o reales. (Solo el Secretario de Defensa, Melvin
Laird, logro defenderse con cierto éxito de las maniobras excluyentes del ase-
sor presidencial, gracias sobre todo a la informacidn que le proporcionaba su ac-
ceso a la inteligencia militar.) Asi pues, el peso politico de Kissinger y su pro-
tagonismo en la definicion y puesta en practica de la politica exterior
norteamericana no hizo sino aumentar a lo largo del primer mandato de Nixon.
A ello contribuy6 de forma decisiva el éxito de la diplomacia secreta que hizo
posible la primera visita de un presidente estadounidense a China en febrero de
1972,y ala Unidon Soviética tres meses después, durante la que se firmoé un im-
portante acuerdo sobre limitacion de armamento nuclear (SALT 1).

Tras el notable triunfo electoral de Nixon en noviembre de 1972, y una vez
firmado el cese de hostilidades con Vietnam del Norte que habria de valerle el
Premio Nobel de la Paz mas controvertido de la historia, en septiembre de 1973
Kissinger sustituyd a Rogers como secretario de Estado, pero sin abandonar el
cargo de consejero presidencial de Seguridad Nacional. El hecho de ocupar si-
multaneamente ambos puestos, unido a la paralisis que se apoderd de Nixon tras
el estallido del escandalo de Watergate en el verano de 1973, aument0 si cabe
su influencia, y también su popularidad; a finales de ese afo la empresa de-

(6) Sobre la evolucion del Consejo de Seguridad Nacional, ver DAVID J. ROTHKOPF, Running
the World. The inside story of the National Security Council and the architects of American po-
wer (Public Affairs, Washington, 2005).
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moscopica Gallup le proclamd el ciudadano «méas admirado» de Norteamérica,
y un congresista entusiasta propondria incluso una enmienda constitucional
para que pudieran postularse a la presidencia norteamericanos que no lo fuesen
de nacimiento. Su @ltimo gran servicio a Nixon fue sin duda su manejo de la
guerra del Yom Kippur en octubre de 1973, y sus posteriores esfuerzos por lo-
grar una paz duradera entre Israel y Egipto.

La dimision de Nixon en agosto de 1974 como consecuencia del escandalo
de Watergate y su sustitucion por Ford supuso un cambio importante en la rela-
cion de Kissinger con la Casa Blanca. Mientras que el primero tenia una larga
experiencia en el campo de la politica exterior, el segundo era un nedfito al que
apenas le interesaban los asuntos internacionales. A pesar de ello, el secretario
logrd que se involucrara de lleno en asuntos a los que siempre otorgd la maxi-
ma importancia, como pudo constatarse en la cumbre celebrada en Vladivostok
con Leonidas Brezhnev en noviembre de 1974, que sirvid sobre todo para de-
mostrar que la politica de détente impulsada por Nixon seguia vigente, algo que
se pondria de manifiesto en agosto de 1975 con la firma del Acta Final de Hel-
sinki sobre Seguridad y Cooperacion en Europa. Al mismo tiempo, el nombra-
miento de su antiguo mentor Rockefeller como vicepresidente — Spiro Agnew
se habfa visto obligado a dimitir en octubre de 1973 al verse involucrado en un
escandalo financiero— le ayudd a estrechar su relacion personal con Ford. Sin
embargo, la caida de Camboya y de Vietnam del Sur en abril de 1975 merma-
ria notablemente el prestigio y la credibilidad de Kissinger en el seno de la pro-
pia administracion. El secretario pronto tuvo problemas con el jefe de gabinete
del presidente, el ex congresista Donald Rumsfeld, que quiso contrarrestar la
impresion de que Ford carecia del criterio y la capacidad suficientes para opi-
nar en materia de politica exterior, y también entrd en colision con el secretario
de Defensa, James Schlesinger. En vista de ello, el presidente se vio obligado a
efectuar un amplio reajuste de su equipo en octubre de 1975, que ha pasado a la
pequeia historia como la «masacre de Halloween»: en contra de su voluntad,
Kissinger cedi6 el puesto de consejero presidencial de Seguridad Nacional a su
colaborador Brent Scowcroft, aunque se mantuvo al frente de la Secretaria de
Estado; Rumsfeld pasd a ocupar la Secretarfa de Defensa; y su segundo, Ri-
chard Cheney, le sustituyd como jefe de gabinete. Como resultado de todo ello,
a partir de entonces Kissinger perderia influencia en la Casa Blanca y en el seno
del propio gobierno, tendencia que se acentuaria durante el afo electoral de
1976, al constatarse la animadversion que suscitaba tanto entre los seguidores
del demdcrata Jimmy Carter como entre los sectores mas conservadores del par-
tido republicano, afines a Ronald Reagan.

También resultan pertinentes algunos comentarios previos sobre la vision
ideologica y geoestratégica de Kissinger, que obviamente influyeron en su ac-
titud hacia el cambio de régimen en Espana. Tradicionalmente, Kissinger ha
sido considerado un representante destacado de la escuela realista de las rela-
ciones internacionales, que contempla las relaciones entre estados a través del
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prisma de las esferas de influencia y los equilibrios de poder. Nacido en 1923
en el seno de una familia judia alemana que se vio obligada a huir de la ciudad
bavara de Furth en agosto de 1938, y que perdi6 a una docena de sus miembros
en el Holocausto, su vision conservadora y pragmatica, cuando no pesimista,
del mundo y de la naturaleza humana —incluso spengleriana, a decir de algu-
nos— ha sido atribuida con frecuencia a este tragico pasado familiar. Es por ello
que algunos autores norteamericanos siempre le consideraron un producto tipi-
co de la Europa de entreguerras, absolutamente ajeno tanto al idealismo inter-
nacionalista encarnado por Woodrow Wilson como al anticomunismo ideologi-
co de los neoconservadores que llegarian al poder con Reagan.

Dada su biografia familiar, es de suponer que Kissinger no sintiese especial
simpatia por el régimen franquista. Sin embargo, su realismo conservador le ha-
cia poco partidario de inmiscuirse en los asuntos internos de un estado aliado, a
no ser, claro esté, que la evolucidn politica del mismo pusiese en peligro su per-
tenencia a la esfera de influencia estadounidense. De ahi su reaccidon implaca-
ble al triunfo electoral de Salvador Allende en las elecciones presidenciales chi-
lenas de septiembre de 1970, y su temor obsesivo a que la «revolucion de los
claveles» de abril de 1974 pudiese dar paso a un régimen comunista pro-sovié-
tico incompatible con la continuidad de Portugal en la OTAN.

La pertenencia de Espafa al bloque occidental, merced a sus relaciones con
los Estados Unidos, constituia un hecho universalmente reconocido cuando
Kissinger llego6 a la politica. Espana era una pieza de cierta importancia en el
tablero geoestratégico occidental, ya que podia actuar de plataforma de
suministro y de repliegue en el caso de producirse una agresion soviética en Eu-
ropa central. Por otro lado, en los ahos inmediatamente anteriores a la muerte
de Franco se produjeron varios conflictos, algunos relacionados entre si, que au-
mentaron el valor geoestratégico de Espanha para Washington. Ante todo, la cri-
sis desencadenada por la guerra arabe-israeli del Yom Kippur de octubre de
1973 convirti6 al Mediterraneo oriental en una de las zonas mas inestables del
globo. En la primavera de 1974, la «revolucidon de los claveles» suscitd dudas
sobre la futura orientacion politica de Portugal y el acceso norteamericano a la
base naval de las Azores. Poco después, el Mediterraneo oriental fue también
escenario del conflicto armado entre Grecia y Turquia con motivo de la disputa
chipriota, que trajo consigo la caida de la junta militar griega, dando paso a un
gobierno civil que se retir6 de la estructura militar de la OTAN en protesta con-
tra la actitud complaciente de Washington hacia la dictadura desbancada. Al
mismo tiempo, y con el fin de satisfacer al poderoso lobby griego-americano,
Washington impuso un embargo de armamentos a Turquia, cuyo gobierno
reacciond con la amenaza de acudir a los soviéticos en busqueda de suministros
militares. Por @ltimo, los primeros afos de la década de los setenta conocieron
un notable incremento en el peso electoral de los partidos comunistas italiano y
francés, hasta el punto de que muchos creyeron inminente su llegada al poder.
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En vista de este contexto regional crecientemente inestable, y dadas las bue-
nas relaciones existentes con Madrid desde 1953, quizas no deba sorprendernos
la cautela de Kissinger ante un posible cambio de régimen. Ciertamente, una
Espaia democratica podria integrarse finalmente en la OTAN, reforzando asi el
flanco sur que tanto le preocupaba. Entre otras ventajas, ello permitiria a Was-
hington reducir el coste econdmico de su presencia militar en Espafa. Sin em-
bargo, también cabia esperar que un futuro gobierno democratico espafiol se
mostrase mas exigente a la hora de renovar el acuerdo sobre las bases. Al mis-
mo tiempo, y a pesar de que podria perjudicar sus propios intereses comercia-
les, los estadounidenses eran partidarios del ingreso de Espafa en la Comuni-
dad Europea, lo cual requeria necesariamente un cambio politico profundo,
pero ni siquiera los estados miembros manifestaban gran impaciencia al res-
pecto. En suma, Kissinger apoyaria un cambio de régimen ordenado que no pu-
siese en peligro el acceso a las bases militares en territorio espafol, y en la me-
dida en que ello facilitase la plena y definitiva incorporacion de Espana al
bloque occidental.

1. KISSINGER Y NIXON ENCAUZAN SU RELACION CON ESPANA, 1969-1973

Cuando Nixon y Kissinger llegaron a la Casa Blanca a principios de 1969,
las relaciones con Espana no atravesaban su mejor momento. En septiembre de
1968, el gobierno espanol habia roto las negociaciones para la renovacion de los
acuerdos de 1963 por considerar insuficientes las concesiones ofrecidas por
Washington, abriéndose un plazo de seis meses para unas consultas que, caso
de fracasar, habrfan dado lugar al desmantelamiento de las instalaciones esta-
dounidenses en Espana (7). Madrid deseaba elevar lo que hasta entonces habia
sido un mero acuerdo ejecutivo al rango de tratado, lo cual hubiese requerido la
aprobacion del legislativo estadounidense, de aplastante mayoria demdcrata, y
aspiraba a conseguir ayuda militar por valor de casi $600 millones, frente a los
$140 millones que ofrecfa la administracion Johnson. Ademas, el gobierno es-
pafiol no renunciaba a su pretension de obtener de Washington una largamente
anhelada garantia formal de defensa, ni a situar la relacion bilateral bajo el pa-
raguas de la OTAN. Para evitar una ruptura que el régimen de Franco no se po-
dfa permitir, en junio de 1969 se firmd una prorroga que concluiria en septiem-
bre de 1970, a cambio de $50 millones de ayuda militar y $35 millones en
créditos (8).

(7) Ver Rosa PARDO, «Las relaciones hispano-norteamericanas durante la presidencia de L.
B. Johnson: 1964-1968», en Studia Historica. Historia Contempordnea, Universidad de Sala-
manca, Vol. 22, 2005.

(8) VerRosaParDo, «EE.UU. y el tardofranquismo: las relaciones bilaterales durante la pre-
sidencia Nixon, 1969-74», en Historia del Presente, n.° 6, 2005.
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La crisis de gobierno de octubre de 1969, provocada por el escandalo Ma-
tesa, y sobre todo la sustitucion de Fernando Maria Castiella por Gregorio Lo-
pez Bravo al frente del Ministerio de Asuntos Exteriores, fue recibida con ali-
vio por la Administracion Nixon, que atribufa al primero las dificultades
surgidas en las negociaciones. Sin embargo, éstas no se retomaron hasta enero
de 1970, cuando finalmente estuvo listo el nuevo informe sobre Espana que
Kissinger habfa encargado al Consejo de Seguridad Nacional. En él se obser-
vaba que, a pesar del nombramiento de D. Juan Carlos como sucesor de Fran-
co a titulo de Rey en julio de 1969, y de la reciente formacion de un gobierno
dominado por «tecndcratas modernizadores», a corto plazo no cabia esperar
cambios en la naturaleza del régimen. Aunque se constataba que el crecimien-
to econdmico no garantizaba la paz social, la oposicion a Franco se considera-
ba «débil y fragmentada», aunque las instituciones oficiales también se califi-
caban de «débiles e ineficaces». Tras afirmar que «no tenemos ni el poder ni la
sabiduria necesarios para influir a corto plazo en el desarrollo de la situacion
espaiiola», el texto concluia que «hay pocos motivos para mostrarnos distan-
tes con el régimen con la esperanza de que ello acelere la llegada de un gobier-
no mas democratico», si bien consideraba importante «preservar una postura
lo suficientemente flexible como para proteger los intereses estadounidenses
ante acontecimientos politicos inesperados, sobre todo tras la muerte de Fran-
co». Por otro lado, el texto también se mostraba partidario de apoyar el acer-
camiento de Espaiia a la Comunidad Europea (con la que Madrid firmaria un
Acuerdo Preferencial en agosto de 1970), por entender que ello podria favore-
cer la democratizacion a largo plazo, a condicidon de que se respetaran las re-
glas del GATT (9).

En respuesta a este estudio, a finales de febrero de 1970 Nixon opt6 por pro-
curar mantener el acceso a todas las instalaciones militares disponibles en Es-
pafa sin realizar grandes concesiones economicas, si bien se mostro partidario
de firmar mas adelante un tratado general de cooperacion, que contemplara as-
pectos no militares de la relacion (10). Por su parte, Lopez Bravo deseaba ce-
rrar un acuerdo cuanto antes, lo que le hizo desaprovechar algunas bazas nego-
ciadoras importantes. As{ pues, el nuevo Convenio de Amistad y Cooperacion,
firmado en agosto de 1970, volverfa a ser un acuerdo ejecutivo de cinco ahos de
duracion. Tampoco se obtuvo una garantfa de defensa como la que recogian los
acuerdos bilaterales méas vinculantes, y mas adelante el Senado insistiria en la
inexistencia de compromisos defensivos con Espana. Ademas, la aportacidon
econdmica resultd escasa: $20 millones en ayuda directa para defensa y otros
$125 millones en créditos para compra de equipos materiales. Sin embargo, a

(9) Revised paper on US Policy towards Spain, Secret, Cover Memorandum, National Se-
curity Study Memorandum 46 Related, 27/1/70.

(10) US Policy Toward Spain: Base Negotiations, Secret, National Security Decision Me-
morandum 43, 20/2/70.
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partir de entonces las instalaciones pasaron a ser de titularidad espanola, y de-
saparecia la clausula secreta de 1953, lo cual significaba que —en teoria, al me-
nos— los estadounidenses no podrian activar las bases sin consulta y acuerdo
previo en caso de conflicto.

Nixon siempre mostrd mas interés por Espafa que sus predecesores demo-
cratas, y a diferencia de ellos, no le intimidaba la relacidon directa con Franco, a
quien habia conocido brevemente durante una visita privada a Barcelona en ju-
nio de 1963. En sus memorias, el presidente reconoceria con pesadumbre que
durante la Guerra Civil espaiola habfa tomado partido por los defensores de la
Repiblica, «cuya orientacidon comunista rara vez se mencionaba en la prensa»,
y lejos de ser el «dictador rigido y desagradable» de los medios de comunica-
cion norteamericanos, el jefe del Estado que le recibid le parecid «un lider sutil
y pragmatico cuyo interés principal era mantener la estabilidad interna necesa-
ria para el progreso de Espana» (11). En ldgica consonancia con esta postura,
en febrero de 1970 afirmaria ante el Consejo de Seguridad Nacional que, dado
que nada iba a cambiar «salvo que alguien mate a Franco», no podia compartir
las reticencias de quienes no estaban dispuestos a trabajar con dictadores cuan-
do lo requiriese el interés estadounidense, en vista de lo cual era necesario de-
sarrollar «una nueva relacion» con Espana (12).

Este cambio de actitud no tardd en hacerse presente en la embajada de Esta-
dos Unidos en Madrid. Mientras que el embajador Angier B. Duke (1965-68) ha-
bia procurado mantener abiertas las lineas de comunicacion con sectores de la
sociedad espafiola contrarios al régimen, su sucesor Robert C. Hill (1969-1972),
un multimillonario que habfa realizado importantes donaciones a las arcas del
partido republicano, se mostrd6 mucho mas reacio a incomodar a las autoridades
espanolas. Asi se constatd en mayo de 1970, cuando el gobierno espaiiol se negd
a que el secretario de Estado, Rogers, que se encontraba en Madrid para impul-
sar la negociacion sobre las bases, recibiese a una delegacion de la oposicion
semi-tolerada, aunque no pudo evitar que le entregasen un documento, firmado
por sesenta y siete personalidades y ampliamente difundido por la prensa ex-
tranjera, contrario a la renovacion del acuerdo mientras no hubiese democracia
en Espana (13). (Esta actitud contrasta vivamente con la de las autoridades ale-
manas, cuyo empefio hizo posible que su ministro de Asuntos Exteriores, Walter

(11)  RICHARD NIXON, The Memoirs of Richard Nixon (Simon & Schuster, New York, 1978),
pag. 45y 248.

(12) Minutes of NSC Meeting on Post-De Gaulle France, February 23, 1970. NARA. Nixon
Presidential Materials Project, National Security Council Institutional Files. Box 110. NSC Ori-
ginals 1970.

(13)  Sin embargo, seglin Enrique Tierno Galvan, uno de los firmantes, el incidente «frend el
proceso de proteccidon americana», y sirvid para hacerles ver que «debian poner méas cuidado y
que lo que pudiéramos llamar técnica ITT no era la més valiosa en el caso espafol». ENRIQUE
TIERNO GALVAN, Cabos Sueltos (Bruguera, Barcelona, 1982), pags. 414-419. JOSE MARIA DE
AREILZA, Cronica de Libertad (Planeta, Barcelona, 1985), pags. 150-155.
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Scheel, pudiese recibir a una delegacion de la oposicion moderada durante su es-
tancia en Madrid en abril de ese mismo ano.) Pocos meses después, los esfuer-
zos de la oposicion espafiola por hacer llegar un documento de protesta al presi-
dente Nixon correrian idéntica suerte. El sucesor de Hill al frente de la embajada,
Horacio Rivero (1972-1974), el primer hispano en alcanzar el rango de almiran-
te en la US Navy, se mostraria incluso mas inflexible, sorprendiendo a propios y
extraios con su entusiasmo por un régimen autoritario en fase terminal. No fue
hasta su marcha en noviembre de 1974 que un secretario de Estado adjunto —
James Lowenstein— tuvo finalmente la posibilidad de reunirse con representan-
tes de la oposicion en Madrid, a finales de ese mismo afno (14).

La firma del acuerdo sobre las bases en agosto de 1970 hizo posible la an-
helada visita de estado de Nixon a Espaha dos meses después, acompanado por
Kissinger, a pesar de que segiin éste «la transicion posfranquista era un tema ex-
cesivamente delicado incluso para la alusion mas oblicua». El asesor presiden-
cial recordaria en sus memorias que Espafa estaba «como suspendida, espe-
rando a que termine una vida para poder reincorporarse a la historia europea».
A pesar de ello, no dejaba de irritarle que muchos observadores tuviesen difi-
cultades para reconocer que Franco «habia sentado las bases para el desarrollo,
tras su muerte, de instituciones mas liberales», y que el régimen espahol «era
mucho menos represivo que ningun estado comunista». Sea como fuere, la vi-
sita no resultd demasiado fructifera. Agotado por el paseo en coche descubier-
to, Franco se adormil6 en su Ginica entrevista con Nixon, y Kissinger, afectado
por el jet lag, no pudo evitar seguir su ejemplo, mientras Nixon departia tran-
quilamente con Lopez Bravo. El presidente mostrd mucho interés por saber si
habfa mas madrilefios en la calle que los que habfan acudido en 1959 a recibir
a Dwight Eisenhower, politico al que respetaba y envidiaba, y Franco no tuvo
inconveniente en tranquilizarle al respecto. Impresionado por el entusiasmo de
los madrilefos, Nixon comentaria a su séquito que «esta gente realmente es
amiga nuestra» (15).

El viaje de Nixon y Kissinger a Madrid les permitié evaluar de primera
mano a los principales protagonistas de la vida politica oficial espanola. De ahi
seguramente su muy reveladora decisidon de interceder ante Franco por la vida
de los etarras condenados a muerte en el célebre juicio de Burgos, celebrado
en diciembre de 1970, que entonces se mantuvo secreta. Kissinger temia que
la ejecucion de los condenados embarcara al régimen en una via involucionis-

(14) SAMUEL D. EATON, The forces of freedom in Spain, 1974-1979. A personal account
(Hoover Institution Press, Stanford, 1981), pag. 27. WELLS STABLER, The view from the US Em-
bassy, en HANS BINNENDUK (ed), Authoritarian regimes in transition (Center for the Study of Fo-
reign Affairs, Washington, 1987), pag. 193.

(15) KISSINGER (1979), pag. 931-932; LAUREANO LoPEZ RoDo, El principio del fin: Memo-
rias 11l (Plaza y Janés, Barcelona, 1992), pags. 84-85; VERNON A. WALTERS, Silent Missions
(Doubleday, New York, 1978), pags. 570-571. No deja de ser curioso que las memorias de Nixon
contengan referencias a su viaje de 1963, pero no al de 1970.
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ta de la que D. Juan Carlos dificilmente podria rescatarlo, aumentando asi la
posibilidad de un estallido revolucionario que perjudicara los intereses esta-
dounidenses (16).

Nixon regreso a casa con un recuerdo especialmente grato de su conversa-
cion con D. Juan Carlos, que le causd una excelente impresion. Poco después
visitaria Washington Lord Mountbatten, tio-abuelo del principe, quien procurd
convencer al presidente y a Kissinger de la necesidad de apoyar al futuro rey de
Espana. Sus palabras surtieron efecto, y en enero de 1971 D. Juan Carlos efec-
tud un largo viaje oficial a los Estados Unidos, de una semana de duracion, que
influy6 notablemente en la actitud del Nixon y su consejero hacia la situacion
politica espanola. A solas con €l en el Despacho Oval, el presidente aconsejo al
principe que su maxima prioridad tras la muerte de Franco deberia ser mante-
ner el orden publico, sin preocuparse por acometer grandes reformas hasta que
no estuviese garantizada la estabilidad. También le anim6 a no preocuparse en
exceso por presentar una imagen deliberadamente liberal ni reformista, sino por
subrayar su juventud, dinamismo y simpatia, ya que ello bastaria para proyec-
tar el mensaje de que las cosas cambiarian cuando €l estuviese al mando. Nixon
confirmo la opinion favorable que ya se habia formado del principe, aunque se-
guia teniendo dudas sobre su capacidad para «defender el fuerte» tras la muer-
te de Franco. No obstante, George Landau, el responsable de Espafa en el De-
partamento de Estado, comentaria a un diplomaético britanico que el viaje se
habfa organizado para expresar la confianza de Washington en el principe «no
solo en el contexto de las futuras relaciones hispano-estadounidenses, sino tam-
bién como la mejor apuesta para asegurar la estabilidad interna de Espana des-
pués de Franco». Al parecer, en el transcurso de su estancia, Kissinger comen-
to al principe que, si alguna vez podia serle de utilidad, no debfa dudar en
comunicarselo (17).

En aquellos momentos, Washington vaticinaba que cuando tomara las rien-
das D. Juan Carlos habria un periodo de gracia de seis a doce meses, tras lo cual
aumentaria notablemente la presion a favor de un cambio de régimen. A pesar
de ello, se estimaba que, durante varios afos, existiria una situacion autoritaria
compatible con una cierta liberalizacion, antes de dar paso a un sistema demo-
cratico de corte occidental. A su entender, los cambios socio-econdmicos pro-
ducidos en los afos sesenta proporcionaban un colchdn de prosperidad sufi-
ciente para apaciguar a la poblacion. Fiel a su pragmatismo habitual, Kissinger
temia tanto un transito rapido del franquismo a la democracia como una situa-

(16)  Spain: Death Sentences, 20/2/71, en NARA RG69, SNF, 1970-1973 PD 2598.

(17)  PHILIP ZIEGLER (ed.), From Shore to Shore. The Tour Diaries of Earl Mountbatten of Bur-
ma, 1953-1979 (Collins, Londres, 1980), pag. 204. PHILIP ZIEGLER, Mountbatten. The official bio-
graphy (Collins, Londres, 1985), pag. 678. LAUREANO LoPEZ RoDO, El principio del fin (Plazay Ja-
nés, Barcelona, 1992), pag. 147. PuiLip CROWE (Washington) to Thomas (FCO), 4/2/71,
FCO9/1455, WSS3/304/1. Pilar Cernuda, 30 dias de noviembre. (Planeta, Barcelona, 2000), pag. 21.
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cion excesivamente continuista, ya que ambas formulas podian llevar al caos y
a una nueva dictadura (18).

Alarmado por el deterioro fisico del dictador, que habia constatado perso-
nalmente, en febrero de 1971 Nixon envid a Madrid en mision secreta al te-
niente general Vernon Walters, el agregado militar norteamericano en Paris que
habia actuado como intérprete suyo en Espaiia, para explorar la posibilidad de
que Franco coronase a D. Juan Carlos en vida. Walters, que seria nombrado sub-
director de la CIA poco después, conversd largamente con el jefe del Estado,
quien le asegurd que «la sucesion serd ordenada» e insistid que «no habia nin-
guna alternativa al principe», a la vez que expresaba su confianza en la capaci-
dad de éste para hacer frente a la situacion tras su muerte. El militar norteame-
ricano regresd a Washington con el firme convencimiento de que Franco
permaneceria en el poder hasta el final de sus dias, y con la sospecha no menos
firme de que el régimen no sobreviviria a su fundador (19).

A pesar de un desmentido oficial del Departamento de Estado, en julio de
1971 The Washington Post inform6 que la Administracion Nixon estaba em-
barcada en una discreta pero intensa campahna para convencer a Franco de la ne-
cesidad de ceder el poder a D. Juan Carlos cuanto antes, y a lo largo de ese afo
fueron varios los funcionarios que visitaron Madrid para transmitir el mensaje.
En vista de su fracaso, Kissinger cifr6 sus esperanzas en el nombramiento de un
presidente del gobierno afin al principe, que compensara la pérdida de faculta-
des del dictador, y por ello vio con buenos ojos el nombramiento del almirante
Luis Carrero Blanco en junio de 1973, aunque le sorprendi6 la sustitucion de
Lopez Bravo por Laureano Lopez Rodo al frente de la diplomacia espahola.
Aunque Carrero Blanco era visto con recelo por el Departamento de Estado de-
bido a su visceral oposicion a las formas de gobierno demoliberales, Kissinger
valoraba su igualmente visceral anticomunismo y su temor a la influencia so-
viética en el Mediterraneo, y en todo caso pensaba que no seguirfa al frente del
gobierno una vez realizada la transicion a la Monarquia (20).

Durante sus breves meses como ministro de Asuntos Exteriores, Lopez
Rodo fue un negociador mas duro de lo esperado por los norteamericanos. Ini-
cialmente mostr6 un gran interés por firmar la Declaraciéon Conjunta de Princi-
pios Atlanticos promovida por Kissinger para reforzar la maltrecha relacion
transatlantica, fundamentalmente con el animo de vincular a Espafna a la
OTAN. Al mismo tiempo, Lopez Rod6 quiso iniciar cuanto antes los sondeos
de cara a la renovacion del acuerdo de las bases, que expiraba en 1975, con el

(18) The Juan Carlos Visit, 22/1/71 en NS-NSCF Harold Middle East Neg. Files 1189;
Spain: the Approaching Transition, 27/4/71, en NARA RG69, SNF, 1970-3 PD 2599.

(19)  WALTERS (1978), pags. 551-557.

(20)  Spain: Franco Restructures his Government, 27/6/73, y Changes in the Spanish Go-
vernment, 5/7/73,en NARA RG69, SF 1970-73 PD 2598; Memo for Kissinger, 8/6/73, en NARA
RG69, SF 1970-73 PD 2895.
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proposito de lograr la garantia de defensa que no se habia alcanzado en 1970,
logrando exasperar a Kissinger por su falta de sutileza negociadora. Sin em-
bargo, lo que mas molestd al flamante secretario de Estado fue la actitud espa-
fiola durante la guerra del Yom Kippur, ostentosamente contraria al uso de las
bases espanolas por parte de las fuerzas armadas estadounidenses en sus es-
fuerzos por evitar una derrota militar israeli. Washington viol6 reiteradamente
el acuerdo de 1970 al utilizar los aviones cisterna de la base de Torrejon para
reabastecer en vuelo a los F-4 en transito hacia Israel, aunque sin sobrevolar te-
rritorio espafol, pero Madrid poco pudo hacer al respecto, ya que reconocerlo
hubiese alimentado la ya considerable oposicidon popular a la presencia militar
norteamericana en Espana (21).

La mejor prueba de este malestar es un documento fechado en octubre de
1973 en el que, a peticion de Kissinger, los expertos del Departamento de Esta-
do exploraban posibles formulas de presion para obligar a las autoridades espa-
flolas a mostrarse mas acomodaticias en el futuro. Washington podria abando-
nar su tradicional equidistancia en relacion con el contencioso gibraltarefio, por
ejemplo, pero ello dificultaria la renegociacion del acuerdo de las bases y ade-
mas «seria un favor al Reino Unido que quizas en este momento no deseamos
hacer». También podria apoyar a los paises arabes que venian reclamando la
descolonizacion del Sahara en la Asamblea General de las Naciones Unidas, lo
cual «enfureceria a los espanoles, que estian paranoicos en lo referente a la po-
sibilidad de que los arabes ocupen el Sahara, con el resultado de la pérdida de
las inversiones espafolas alli y de la amenaza potencial a las islas Canarias»,
pero como en el caso anterior, Espana sin duda se vengaria dificultando su ac-
ceso a las bases. Otra opcidn serfa oponerse a los esfuerzos espafoles por vin-
cularse a la OTAN, pero eso «constituirfa un movimiento contrario a un interés
basico de los Estados Unidos», y ademéas «tendria un impacto escaso sobre el
gobierno, puesto que Espafia ha reiterado constantemente su preferencia por
mantener acuerdos bilaterales con Estados Unidos en lugar de ser miembro de
la OTAN». En el terreno militar, se podrian recortar las ayudas materiales, pero
los militares espanoles «no se sentirfan muy afectados debido a que estan con-
vencidos de que el acuerdo bilateral beneficia mas a Estados Unidos que a Es-
pana». De forma parecida, la retirada de tropas estadounidenses de las bases es-
panolas no haria sino entregar nuevas bazas negociadoras a Madrid.
Finalmente, las represalias de tipo econdmico harfan mas danho a Estados Uni-
dos que a Espana, dado el desequilibrio existente en la balanza comercial a fa-
vor de los primeros. En suma, la necesidad de garantizar su acceso a las bases
espafolas situaba a Washington en una situacion curiosamente vulnerable, en
vista de lo cual no se tomarfa represalia alguna (22).

(21) HENRY KISSINGER, Years of Upheaval (Phoenix Press, London, 1982), pag. 709.
(22) Citado en EDUARDO MARTIN DE POZUELO, Los secretos del franquismo (Libros de Van-
guardia, Barcelona, 2007), pags. 318-321.
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Superado el conflicto de Oriente Medio, Kissinger viajo a Madrid en di-
ciembre de 1973 para entrevistarse con Franco, D. Juan Carlos, Lopez Rodo y
Carrero Blanco, siendo una de las Gltimas personas en ver a éste con vida antes
de su asesinato. Las conversaciones versaron fundamentalmente sobre la re-
ciente crisis de Oriente Medio, aunque el almirante aprovechd la ocasion para
aleccionarle sobre el peligro que conllevaria un aumento de la presencia sovié-
tica en el Mediterraneo y la necesidad de reforzar a la OTAN. Kissinger mani-
festd su apoyo al ingreso de Espafia en la Alianza, pero Carrero Blanco no era
partidario de presentar una solicitud que no fuese bien recibida. En cambio, creia
deseable un tratado de defensa mutua, a lo que Kissinger no se opuso, aunque
dudaba que el Congreso lo aceptara. Tras constatar con estupor que el legislati-
vo norteamericano era aparentemente insensible al peligro comunista, a decir
de un diplomatico espafiol que presencio6 la conversacion, «el almirante se en-
caramd, encendid un cigarrillo y, con espontaneidad, como hablandose a si
mismo, murmurd: jpues estamos aviados!» (23).

En contra de lo que han venido sosteniendo con sorprendente insistencia al-
gunos autores y actores politicos espaioles supuestamente bien informados
—entre ellos, el dirigente comunista Santiago Carrillo— no existe ninguna evi-
dencia de que el asesinato de Carrero Blanco a manos de la organizacion
terrorista ETA contara con la aquiescencia o colaboracion, directa o indirecta,
de los Estados Unidos. Como él mismo reconoce en sus memorias, Kissinger
era capaz de sugerir y apoyar el uso de métodos ilicitos para presionar e inclu-
so derribar a gobiernos no afectos, como hizo tras el triunfo de Allende en sep-
tiembre de 1970. Mas alin, unas instrucciones impartidas por €l a la CIA, aun-
que posteriormente canceladas, darfan lugar al asesinato del general René
Schneider, el comandante en jefe de las fuerzas armadas contrario a un golpe
militar contra Allende (24). Si resulta inverosimil la participacion de Estados
Unidos en el asesinato de Carrero Blanco es porque, a priori, su desaparicion
solo podia generar el tipo de inestabilidad que tanto aborrecia la administracion
norteamericana, alentando de paso a la inica organizacion armada capaz de en-
frentarse con éxito al régimen. En cambio, su continuidad al frente del gobier-
no y al servicio de D. Juan Carlos permitia albergar la esperanza de un transito
gradual del franquismo a la monarquia como el que apoyaba Washington. Por
si fuera poco, el almirante podria haber sido un excelente aliado en las inmi-
nentes negociaciones para la renovacion del acuerdo de las bases (25).

(23) Memorandum of Conversation, 18/12/73, en NPMP NSC CF Spain 706, y Memoran-
dum of Conversation, 19/12/73, NARA, RG59. DSS-NF, 1970-73. POL 27-14 Arab-Isr; Lopez
Rod6 (1992), pags. 504-11. Luis GUILLERMO PERINAT, Recuerdos de una vida itinerante (Com-
paiifa Literaria, Madrid, 1996), pags. 142-148.

(24) JONATHAN HASLAM, The Nixon Administration and the Death of Allende’s Chile (Verso,
Londres, 2005), pags. 69-71.

(25) Death of Spanish President Carrero Blanco y Memo for the President, 20/12/73, en
NPMP NSC CF Spain 706.
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Impresionado por la muerte de quien le habia recibido en su despacho ape-
nas unas horas antes, Kissinger insistio que, por respeto a Franco, era importan-
te que la representacion de los Estados Unidos en su funeral corriese a cargo del
vicepresidente Ford, a lo que Nixon accedi6 de inmediato. Inevitablemente, el
contraste entre tan alta representacion y la ausencia total de politicos europeos
de rango comparable puso una vez mas de manifiesto las servidumbres de la po-
litica exterior y de defensa norteamericana.

En contra de lo que cabia esperar, el asesinato de Carrero Blanco apenas mo-
dificd la politica de Kissinger hacia Espaiia. Si acaso, el nombramiento de Carlos
Arias Navarro como sucesor del almirante fue bien recibido, dada su experiencia
en cargos de responsabilidad, y tampoco se vieron con malos ojos los contenidos
aparentemente aperturistas del llamado «espirutu del 12 de febrero». Kissinger no
tardd en retomar las conversaciones para la renovacion del acuerdo de las bases
con el nuevo ministro de Asuntos Exteriores, Pedro Cortina Mauri, con el que se
reunid en Barajas de camino a Egipto en enero de 1974, y los acontecimientos
posteriores en Portugal, Grecia y Turquia no hicieron sino aumentar su valor ge-
oestratégico a ojos de Estados Unidos. En julio viajo de nuevo a Madrid para ru-
bricar una Declaracion Conjunta de Principios, version espaiola del texto apro-
bado por la OTAN en junio, que pretendia subrayar la contribucion espanola a la
defensa de Occidente, algo que seguia levantando ampollas entre muchos miem-
bros de la Alianza. La hospitalizacion de Franco obligd a D. Juan Carlos a firmar
la declaracion final por parte espafola, mientras Nixon hacia otro tanto en su re-
sidencia californiana de San Clemente. Poco después, recibiria alli al ministro de
asuntos exteriores de Alemania, Hans-Dietrich Genscher, quien le instd a estre-
char lazos con los representantes de la oposicion democratica a fin de facilitar la
aproximacion de Espaiia a Europa. El presidente no se opuso al razonamiento de
su Gltimo visitante extranjero, pero para entonces solo le preocupaba la dimision
que presentaria al cabo de unas semanas. A Genscher sin duda le habria tranqui-
lizado conocer un texto elaborado al respecto por el Departamento de Estado al
poco tiempo de la dimision presidencial, en el que se afirmaba con rotundidad que
«es nuestro objetivo favorecer y trabajar por una mayor integracion de Espana en
Occidente, debido tanto a la importancia estratégica de ese pais como para pro-
porcionar un anclaje para su estabilidad interna en la etapa posfranquista» (26).

2. KISSINGER Y FORD, ANTE LA CRISIS FINAL DEL FRANQUISMO, 1974-1975

La marcha de Nixon y su sustitucion por Ford aumentaron si cabe la in-
fluencia de Kissinger en la definicion de la politica norteamericana hacia Espa-

(26) VINaAs (2003), pag. 415. Memorandum (Briefing Papers on Spain and Portugal) from
the State Department to Brent Scowcroft, 20 August 1974, Spain (1), Box 12, National Security
Adviser. PCF-EC, GFL.
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fa. Por ende, este trauméatico acontecimiento desencadend un proceso que ha-
bria de tener consecuencias inesperadamente positivas para la embajada esta-
dounidense en Madrid. Cuando el embajador Rivero aprovechd la dimision de
Nixon para seguir su ejemplo, Ford quiso que le sustituyera un antiguo asesor
econdmico del presidente, Peter M. Flanigan. Sin embargo, las dudas sobre su
idoneidad manifestadas por el Senado obligaron a retirar su candidatura, cir-
cunstancia aprovechada por Kissinger para proponer el nombramiento de un ex-
perimentado diplomatico de carrera, Wells Stabler, que ya habia colaborado con
¢l como secretario de estado adjunto para Asuntos Europeos. Stabler demostra-
ria una notable capacidad para establecer vias de comunicacion con sectores de
la sociedad con los que la embajada no habia tenido mucha relacion hasta en-
tonces, aunque sin perder por ello el apoyo de su secretario de Estado.

Como ha reconocido Kissinger en sus memorias, tras la «revolucion de los
claveles» Washington tenfa mas interés que nunca por garantizar el acceso a las
bases espanolas. El secretario pretendia reeditar el convenio de 1970, sin acep-
tar la retirada de los aviones cisterna de Torrejon que Madrid buscaba desde la
guerra del Yom Kippur, y sin ofrecer una garantia de seguridad que fuese mas
alla de la declaracion de julio de 1974. Por su parte, los negociadores espaiioles
exigian elevar el convenio al nivel de tratado, renegociar a la baja las facilidades
militares, y establecer algtin tipo de vinculo entre Espafa y el sistema defensivo
de la OTAN. Tras varios meses de duras negociaciones, en abril de 1975 la par-
te espafola exigid formalmente la salida de los aviones cisterna de Torrejon, la
retirada de armas y submarinos nucleares de Rota, y el abandono del territorio
espafiol de las fuerzas norteamericanas asignadas a la Alianza. Sorprendido por
la dureza de esta postura, Kissinger convencid a Ford de la necesidad de inter-
ceder por Espaiia ante el Consejo Atlantico en Bruselas, para que la OTAN to-
mara conciencia de la importancia de la contribucion espafiola a la defensa co-
lectiva de Occidente. Sin embargo, y a pesar de que la Alianza habia tenido entre
sus socios fundadores a la dictadura portuguesa, y de que Grecia y Turquia dis-
taban mucho de ser democracias ejemplares, el entusiasmo de los miembros de
la OTAN por la gestion estadounidense fue perfectamente descriptible. El primer
ministro holandés, Johannes den Uyl, no dud6 en contestar a Ford que cualquier
beneficio militar que pudiese reportar un gesto hacia el régimen espanol seria
contrarrestado por la pérdida de credibilidad que la OTAN sufrirfa por ello (27).

Haciendo caso omiso de las protestas de Stabler, Kissinger también con-
vencio6 a Ford de la necesidad de visitar Madrid en mayo de 1975 para desatas-
car las negociaciones, aun a sabiendas de que esto tampoco seria bien recibido

(27) HENRY KISSINGER, Years of Renewal (Phoenix Press, Londres, 1999), pags. 632-633. El
hecho de que Kissinger citara literalmente el discurso pronunciado por Ford el 29 de mayo de
1975 en sus memorias da una idea de la importancia otorgada a esta iniciativa. Las actas de la reu-
ni6on del gabinete norteamericano celebrada el 4 de junio de 1975, en la que Ford y Kissinger expli-
caron al resto del gobierno su visita ala OTAN y a Madrid, estan disponibles en http://128.83.78.237/
library/exhibits/cabinet/750604.htm
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en las capitales europeas. En visperas del viaje, el britanico James Callaghan
manifestaria a Kissinger que era prematuro vincular Espana a la OTAN mien-
tras viviese Franco. Poco después, el canciller Helmut Schmidt recordaria a
Ford que «es mas que evidente que la era de Franco esta tocando a su fin; toda-
via no esta claro quien tomara el timon, pero deberfamos estar animando a quie-
nes esperan poder gobernar después de Franco. Eso significa que no debemos
relacionarnos solamente con los que estan en el poder en la actualidad». Ford,
por su parte, le hizo ver que los Estados Unidos se encontraban en plena rene-
gociacion del convenio, ailadiendo que la pérdida de las bases militares supon-
drfa un duro golpe para Occidente, y no solamente para Washington. A esto,
Schmidt replicd que «para que puedan estar ustedes seguros de sus bases y sus
vinculos estratégicos con Espana pasado mahana, también deberfan hablar so-
bre ello con quienes estaran en el poder en el futuro». Poco después, el primer
ministro italiano Aldo Moro le plantearia idénticas objeciones (28).

En visperas del viaje, Kissinger entregd al presidente un largo informe expli-
cando la situacion espanola en perspectiva estadounidense. El secretario era cons-
ciente de que «la juventud espanola esta cada vez menos dispuesta a aceptar los
aspectos mas represivos del régimen autoritario franquista», y vaticinaba acerta-
damente que «muchos observadores dentro y fuera de Espana veran su visita
como... un esfuerzo por apuntalar a Franco y su sistema». A pesar de ello, Kissin-
ger crefa necesario el viaje por la importancia que tenia garantizar el acceso a unas
bases esenciales para la presencia norteamericana en el resto de Europa, el Medi-
terraneo y Oriente Medio. No obstante, era consciente de que «muchos espanoles
opinan que la presencia de EE.UU. en las bases espaholas es mas importante para
los EE.UU. que para Espafa», y que «algunos las ven como un simbolo embara-
zoso del apoyo de los EE.UU. a Franco», en vista de lo cual era necesario «forta-
lecer nuestros lazos con los lideres actuales, sobre todo en relacion con la coope-
racion en defensa, pero evitando una excesiva identificacion con Franco» (29).

Mirando al futuro, el texto afirmaba que «las perspectivas para la sucesion
de Franco son razonablemente buenas a corto plazo, pero mas inciertas a la lar-
ga. Juan Carlos y Arias Navarro seguramente gozaran de una aceptacion bastan-
te amplia al principio, aunque no tendran mucho apoyo activo... a largo plazo, el
éxito de los dirigentes posfranquistas dependera de su habilidad para trazar un
curso intermedio entre las presiones a favor del cambio y la insistencia derechista
por preservar el status quo. La fragmentada oposicion clandestina, incluido el ac-
tivo Partido Comunista de Espana (PCE), seguramente no podra forzar un cam-

(28) Conversation with Secretary Kissinger and UK Secretary of State for Foreign and
Commonwealth Affairs James Callaghan, 8/5/75. NARA, RG59. DSR. Records of Joseph Sisco.
1951-1976. Box 19. Helmut Schmidt, Men and Powers. A political retrospective (Jonathan Cape,
Londres, 1990), pags. 167-168. Meeting with Gerald Ford and Helmut Schmidt, 29/5/75, NARA,
RG59, RDS. Office of the Counselor, 1955-77. Box 5. Germany 1975.

(29) President Ford’s visit to Madrid May 31-June 1 1975, from the Secretary of State to the
President, RG59, Briefing Books, 1958-1976, E.5037, Box 217, NACP.
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bio de gobierno por su cuenta, pero intentard aprovecharse de los problemas a
medida que vayan surgiendo». Esta vision globalmente optimista del futuro des-
cansaba en su percepcion del papel disuasorio de los militares, «que parecen es-
tar unidos y dispuestos a aceptar cambios politicos, y que quieren quedar al mar-
gen de la politica», pero que «estarfan dispuestos a intervenir si apareciera una
amenaza seria al orden pablico o si la extrema izquierda estuviese a punto de ha-
cerse con el poder». En suma, dado que «las probabilidades de un estallido radi-
cal en la vida politica espanola durante el creptsculo del régimen y la etapa de
sucesion son escasas», a Kissinger no le preocupaban en exceso las consecuen-
cias de la muerte del dictador para los intereses norteamericanos, si bien reco-
nocia que en el futuro los gobiernos espanoles «seran mucho mas susceptibles a
la presion popular de lo que ha necesitado ser Franco, y desde luego hay secto-
res de la opinion publica espafiola —no todos izquierdistas— partidarios de una
menor dependencia de los Estados Unidos en la defensa y otras areas».

Las entrevistas de Ford y Kissinger con Franco, celebradas el 1 y 2 de junio
de 1975, y a las que el secretario no dedica mencidn alguna en sus memorias,
no tuvieron el resultado apetecido por aquéllos (30). Por parte norteamericana
se puso de manifiesto una notable preocupacion por la evolucion politica de
Portugal, y Ford, instado por Kissinger, llegd incluso a sugerir la posibilidad de
que Espana prestase ayuda para contrarrestar la marea revolucionaria que, a su
entender, amenazaba con arrastrar al pafs vecino a la esfera de influencia so-
viética. Aunque el presidente se expresd con cierta ambigiledad, parecid estar
sugiriendo alglin tipo de accidn lanzada desde territorio espanol. Afortunada-
mente, Franco no compartia el alarmismo de sus huéspedes, y se mostrd con-
fiado de que la situacion portuguesa se encauzaria sin consecuencias adversas
para Espana (31). En parte, al menos, Kissinger seguramente exagerd el peligro

(30) Las memorias (todavia inéditas) del diplomatico espafiol que actud de intérprete de
Ford captan a la perfeccion lo dificil que resultaba el trato con Franco. Sentados los tres en el co-
che que les conducfa al centro de Madrid desde Barajas, la voz de Ford rompi6 el embarazoso si-
lencio inicial «con un leve comentario sobre el buen tiempo con que acogiamos su visita. Franco
ni siquiera contesta. Nuevas palabritas del presidente americano sobre las joviales caras de la
multitud que se apifiaba en las terrazas del aeropuerto. Sigue el imperturbable silencio de nuestro
Jefe del Estado, esta vez mas prolongado y profundo si cabe. Al fin, ya en la carretera de Barce-
lona, pregunta de Ford sobre los ahos de esa «magnifica avenida». Franco con voz lejana, perdi-
da, le dice entre rapidos parpadeos «veintiséis», lo cual es acogido con muestras de asombro por
el estadounidense, entre bocanadas de una pipa que se habia decidido a encender para tener algo
que hacer con las manos. Nuevo espacio en blanco y nuevo comentario de Ford sobre las espo-
radicas caras juveniles que bordean la ruta. Periodo de reflexion de Franco, y, al fin, su inaudible
vocecita que dice: «la juventud siempre es optimista, si no fuera por la prensa que la envenena».
Grandes gestos de asentimiento del visitante y comentarios sobre lo parecido de la situacion en
su pais». ANTONIO DE OYARZABAL, Recuerdos Politicos (Madrid, 2005), pags. 48-49.

(31) No obstante, conviene recordar que en octubre de 1974 Cortina Mauri habia pedido a
Kissinger armas ligeras y sistemas de comunicacion para ayudar a las Fuerzas Armadas espafio-
las a impermeabilizar la frontera portuguesa. Memorandum of Conversation, 9/10/74, NARA,
RG59, DSR. Records of Henry Kissinger, 1973-1977. Box 5.
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de la amenaza comunista en Portugal para que sus anfitriones cerraran cuanto
antes la renovacion del convenio en los términos mas ventajosos posibles para
Estados Unidos, estratagema que no dio muy buenos resultados (32).

Aunque contrario a la visita, Stabler pensd que podria al menos servir para
mejorar la imagen de su pafs si su presidente tenia un gesto con la oposicién mo-
derada. En su informe al presidente, Kissinger habia reconocido que «deberia-
mos manifestar nuestro deseo de mantener las actuales relaciones de coopera-
cion con los dirigentes posfranquistas, a fin de desarrollar un amplio consenso
sobre el valor de las relaciones hispano-estadounidenses que incluya a dirigen-
tes dentro y fuera del gobierno». En vista de ello, el embajador obtuvo su au-
torizacion para que Ford se reuniese con algunos «lideres de opinion», pero el
gobierno espanol se opuso y el secretario de Estado no quiso insistir (33). Sta-
bler reconoceria anos después que Arias Navarro habria cedido ante una toma
de postura més firme, lo cual «habria supuesto un gesto —aunque pequefio—
en el sentido de que si tenfamos una opinion sobre las relaciones con la oposi-
cion». Por si fuera poco, la visita de Ford coincidid con la declaracion del esta-
do de excepcion en Guiplizcoa y Vizcaya, y fue duramente condenada por la
oposicion comunista y socialista. A pesar de esta ocasion perdida, a lo largo de
1975 Stabler lograria establecer contacto con los principales dirigentes de la
oposicion no-comunista, incluido Felipe Gonzalez (34). Sin embargo, y no obs-
tante la importancia que entonces se atribuia a los comunistas en un futuro pos-
franquista, tanto en Espaiia como en el extranjero, la Administracion Ford nun-
ca quiso relacionarse con sus dirigentes de cierto nivel. Dado que el partido
comunista no podia personarse en los Estados Unidos como tal, finalmente lo
hizo a través de la Junta Democratica, cuyos dirigentes se presentaron ante la
opinidn plblica norteamericana en una reunidn celebrada en el Capitolio en ju-
nio de 1975. Los portavoces de la Junta tuvieron especial cuidado en no exigir
la retirada norteamericana de las bases espahnolas, ni cualquier otra medida que

(32) Memorandum of Conversation, 31/5/75, NACO, RG59, Records of Henry Kissinger,
1973-1977, E. 5403, Box 13. PERINAT (1996), pags. 158-160. Seglin el embajador norteamerica-
no, «no habia ninglin motivo para la visita presidencial. No se trataba de apuntalar al régimen de
Franco, porque no habfa necesidad de ello. Durante y después de la visita muchos espafioles me
preguntaban: ;Por qué tenfais que hacer esto? ;Qué habéis ganado con ello? Si pensdbamos que
habfamos obtenido algo importante en relacion con la bases, sencillamente, no era cierto. La vi-
sita no logrd nada en absoluto, salvo demostrar, desde la perspectiva de Franco, que el gran ami-
go de Espaia acudia en su ayuda». STABLER (1987), pags. 193-195.

(33) En un tenso intercambio, Cortina Mauri observo que «serfa muy malo para nuestras
negociaciones», a lo que Kissinger contestd «jNo me amenace!» Memorandum of Conversa-
tion with Pedro Cortina Mauri, 28/5/75, NARA. RG59. DSR. Records of Henry Kissinger,
1973-77. Box 13.

(34) Segilin Motrico, «tuvo que llegar en marzo de 1975 Wells Stabler, fino y experto diplo-
mético, para que la gran Repiiblica norteamericana tomara un rumbo definido de apoyo a la cau-
sa democratica y a la Monarquia incipiente». AREILZA (1985), pag. 110. STABLER (1987) pag. 195.
Gonzélez no visitarfa los EE.UU. hasta después de las primeras elecciones democraticas, en no-
viembre de 1977.
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pudiese alimentar los temores de Kissinger, a pesar de lo cual la Secretaria de
Estado se negd a recibirles. Carrillo también recurriria a los buenos oficios de
Nicolae Ceacescu, a quien Kissinger cultivaba para alimentar sus desavenen-
cias con Moscl, pero sin éxito. Ni siquiera Deng Xiaoping lograria convencer
al Secretario que el PCE no era una mera marioneta de los soviéticos (35).

El viaje presidencial a Madrid se tradujo en una postura mas acomodaticia
de Washington en relacion con las bases, y, paraddjicamente, en un endureci-
miento de la postura espanola. De ahi en parte la tibia reaccion norteamericana
a la crisis desatada en septiembre de 1975 por la ejecucion de cinco terroristas
acusados de delitos de sangre, que contrastd vivamente con la firmeza de las de-
mocracias europeas (36). A pesar de ello, Kissinger parecio salirse con la suya,
y tras varias conversaciones con Cortina Mauri, el 26 de septiembre, dia que
vencia el convenio vigente, el ministro espafol rubricd un acuerdo cuyo conte-
nido no se dio a conocer. El 4 de octubre se comunico tan so6lo que el nuevo
acuerdo tendria una vigencia de cinco afnos, y que los Estados Unidos seguirian
disfrutando de las mismas facilidades.

A pesar de la seriedad de los asuntos que trafa entre manos, o precisamente
por ello, Kissinger siempre hizo gala de un notable sentido del humor, y de una
igualmente marcada tendencia a la indiscrecion. Aunque luego afirmaria haber
encontrado a Franco en mejor estado fisico que en 1970, por aquel entonces rei-
terd su deseo de verle dejar el poder cuanto antes, aunque a Deng Xiaoping le
explicaria con gracejo que lo consideraba poco probable, dado lo aferrada al po-
der que estaba su mujer. En lo que a D. Juan Carlos se refiere, a lo largo del aho
hizo comentarios jocosos sobre las aptitudes politicas de los Borbones a méas de
un interlocutor extranjero. Mas sorprendente resulta, quizas, su comentario al
dirigente chino de que el principe era «un hombre agradable», aunque «inge-
nuo», que «no sabe de revoluciones ni a lo que se va a enfrentar» y que pensa-
ba «que lo puede lograr con buena voluntad», llegando a la conclusion de que,
si bien «sus intenciones son buenas, no creo que tenga la fuerza suficiente para
manejar la situacion por si solo» (37).

Como en ocasiones anteriores, la falta de sensibilidad de Washington por el
contexto interno espanol no dejo de suscitar las criticas de sus aliados europeos.
El primer ministro irlandés Garrett Fitzgerald advirti6 a Kissinger en octubre

(35) STANLEY G. PAYNE, The Franco Regime, 1936-1975 (The University of Wisconsin
Press, Madison, 1987), pag. 611. Memorandum of Conversation, 11/6/75, NARA, RG59, Office
of the Counselor, 1955-1977. Box 3. Memorandum of Conversation, 21/10/75, NARA. RG59.
RDS. RPPS, Director’s Files (Winston Lord), 1969-77. Box 374.

(36) Kissinger comentarfa al ministro de asuntos exteriores francés que, aunque considera-
ba las ejecuciones un error politico, el gobierno espanol estaba en su derecho. Memorandum of
Conversation with Jean Sauvagnargues, 27/9/75, NARA. RG59. RDS. Office of the Counselor,
1955-1977. Box 4. France 1975.

(37) Memorandum of Conversation, 21/10/75, NARA. RG59. RDS. RPPS, Director’s Files
(Winston Lord), 1969-77. Box 374.
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que la firma del acuerdo podia tener resultados contraproducentes tras la muer-
te de Franco, provocando una reaccion anti-norteamericana similar a la ocurri-
da en Grecia tras la caida de los coroneles. Fitzgerald creia tener la autoridad
moral suficiente para criticar la postura estadounidense por ser uno de los pocos
gobernantes europeos que no habia llamado a consultas a su embajador tras las
ejecuciones de septiembre, por considerarlo un gesto intil. Sin embargo, Kis-
singer se mantuvo en sus trece, sehalando que la retirada de los embajadores eu-
ropeos era un ejemplo méas de la «hipocresia» de sus aliados, atribuible al hecho
de que «los europeos viven en el pasado en lo que a Espaia se refiere» (38).

En visperas de la muerte de Franco, la realpolitik kissingeriana pudo contri-
buir a una crisis internacional que podria haber tenido graves consecuencias para
la evolucion politica espanola. Desde hacia varios afos, la diplomacia espafiola
venia manifestandole su preocupacion ante la postura crecientemente beligerante
de Marruecos en relacion con el Sahara, pero Kissinger solia restarle importancia,
y todo hace pensar que no utliz6 a fondo su considerable influencia sobre Hassan
II. El secretario de Estado temia que la descolonizacion del territorio pudiese re-
dundar en beneficio del régimen pro-soviético de Argelia, debilitando de paso a
Marruecos, un firme aliado de Washington. Aunque procurd aparentar un postu-
ra de estricta neutralidad, asegurandose de que los suministros militares nortea-
mericanos a Rabat no modificasen el equilibrio de fuerzas regional, sus comenta-
rios sobre la inviabilidad de un nuevo estado independiente — «la idea de un pais
llamado Sahara espafol no es algo exigido por la Historia», le dirfa a Cortina
Mauri en noviembre de 1974 — hicieron temer a Madrid que su aparente indife-
rencia ocultaba en realidad un apoyo técito al irredentismo marroqui (39).

No obstante lo anterior, cuando Hassan II lanz0 la llamada «marcha verde»
contra el Sahara espanol en octubre de 1975, D. Juan Carlos, alarmado por la
posibilidad de que una guerra colonial trastocara sus planes sucesorios, envio a
Washington a un emisario amigo, Manuel Prado y Coldn de Carvajal, para so-
licitar la ayuda de Kissinger. Este intercedid de inmediato ante el monarca ma-
rroqui —a través del general Walters, que ya se encontraba en Marruecos— y
hablaria también con otros dirigentes arabes y con el presidente francés, Valery

(38) GARRET FITZGERALD, All in a Life (Gill & Macmillan, Dublin, 1991), pag. 180. Tras las
ejecuciones de septiembre, la Casa Blanca hizo ptiblico un comunicado segtin el cual «el Presi-
dente lamenta la espiral de violencia que ha conducido a este tragico resultado». El secretario de
Defensa, James Schlesinger, reconoceria que el gobierno Arias habfa amenazado con suspender
las negociaciones sobre las bases si Washington se unifa a las peticiones de clemencia. Time, 13
de octubre 1975.

(39) Memorandum of Conversation with King Hassan of Morocco, 6/11/73, NARA. RG59.
DSR. Records of Henry Kissinger, 1973-1977. Box 2. NODIS Action Memos 1973-1976; Memo-
randum of Conversation with Pedro Cortina Mauri, 9/10/74, NARA. RG59. DSR. Records of Henry
Kissinger, 1973-1977, Box 5; Memorandum of Conversation with Pedro Cortina Mauri, 9/11/74,
NARA. RG59. DSR. Records of Henry Kissinger, 1973-1977, Box 21; Memorandum of Conversa-
tion with Spanish ambassador Alba, 20/12/74, NARA. RG59, DSR. Records of Henry Kissinger,
1973-77, Box 4.
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Giscard d’Estaing. Aunque el rey de Marruecos tardaria todavia una semana en
suspender la «marcha verde», las gestiones de Kissinger al menos contribuye-
ron a enfriar los &nimos en un momento critico, si bien es posible que una ac-
cidon mas decidida por su parte hubiese podido evitar la agresion (40).

Consciente de que la vida de Franco tocaba a su fin, a principios de noviem-
bre de 1975 Kissinger envid a Stabler unas directrices nuevas. En ellas se recor-
daba al embajador que «el objetivo prioritario de los Estados Unidos en Espana
sigue siendo el de fortalecer el conjunto de nuestras relaciones politicas y de se-
guridad con una Espaha mas estrechamente unida a la comunidad Atlantica».
Ademas, Washington era partidario de «una evolucidn politica gradual, en tér-
minos aceptables para el pueblo espanol, que conduzca a una sociedad mas
abierta y plural». Aunque Kissinger no deseaba que se apoyase a «ninguna op-
cion politica concreta dentro del campo democratico», vaticinaba que «la transi-
cibn estara en manos de gentes esencialmente conservadoras», y no ocultaba el
hecho de que «verfamos una participacion comunista en un futuro gobierno es-
panol como un desarrollo poco saludable, que inevitablemente danaria los lazos
con nosotros y con las instituciones de Europa Occidental». En suma, Washing-
ton «desempenara un papel estabilizador y de apoyo, y aconsejara en contra de
cualquier esfuerzo por impulsar cambios mas rapidos, que pudieran forzar el
proceso mas alla de limites realistas, con el riesgo de provocar reacciones seve-
ras». Por Gltimo, Kissinger aceptaba que la embajada debia tener «contactos con-
tinuos pero discretos con los grupos de la oposicion, incluidos aquellos grupos
razonablemente moderados actualmente obligados a operar ilegalmente», pero
«todo contacto con la oposicion debera ser monitorizado cuidadosamente para
evitar dar la impresion de que favorecemos a alglin partido en concreto» (41).

El debate que se produjo en Washington sobre quién debia representar a los
Estados Unidos en el funeral de Franco y la proclamacion de D. Juan Carlos po-
cos dias después dice mucho de los dilemas de la Administracion en relacion con
Espana. Cuando el embajador Rivero suscitd este asunto por vez primera en el
verano de 1974, recomendd que el propio presidente estuviera presente en ambas
ceremonias, lo cual fue considerado excesivo por el Departamento de Estado. Un
aho después, éste sugirid que la delegacion norteamericana fuese presidida por
un miembro del gobierno, pero Ford insistid que acudiese el vicepresidente Roc-
kefeller. (A Gltima hora, D. Juan Carlos intentd que asistiera Ford, de vuelta de
un viaje a China, pero no fue posible.) A diferencia de las grandes democracias

(40) VICTORIA PREGO, AsT se hizo la Transicion (Plaza y Janes, Barcelona, 1995), pag. 290-
92. Kissinger comentaria poco después al nuevo ministro de Asuntos Exteriores espafiol que «si
se hubiesen visto envueltos en una guerra en el Sahara, habria sido un desastre». Memorandum
of Conversation with Foreign Minister José Marfa de Areilza of Spain, 16/12/75. NARA. RG59.
RDS. Office of the Counselor, 1955-77. Box 3.

(41) Telegram from the Secretary of State to the Embassy in Madrid, 1 November 1975.
Spain-State Department Telegrams from SECSTATE-EXDIS, Box 12, National Security Adviser.
PCF-EC, GFL.
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europeas, Washington estuvo representado por la misma persona en el funeral de
Franco y la proclamacion del rey, como resultado de lo cual Rockefeller se vio en
compania de Imelda Marcos y Augusto Pinochet en el primero, y del duque de
Edimburgo, el presidente de Francia y el canciller de Alemania en la segunda. En
suma, hasta el Gltimo momento, Kissinger procurd invertir en el futuro posfran-
quista sin distanciarse un apice de la dictadura, una politica cuya sutileza no fue
suficientemente apreciada por la opinidn piiblica espanola (42).

3. KISSINGER Y EL INICIO DE LA TRANSICION DEMOCRATICA, 1975-1977

Muerto Franco, la Administracion Ford reanud6 de inmediato sus esfuerzos
por cerrar un nuevo acuerdo sobre las bases. Para el rey y su nuevo ministro de
Asuntos Exteriores, José Maria de Areilza, lo importante no era tanto el conte-
nido del mismo, como la posibilidad de elevar el rango del convenio existente
a la categoria de tratado, lo cual supondria un reconocimiento de que la muerte
de Franco abria una nueva etapa, y de que el Congreso norteamericano (y no
s6lo el ejecutivo) apoyaba la incipiente democratizacion promovida por la Mo-
narquia. Al mismo tiempo, el ministro deseaba situar las relaciones bilaterales
en el contexto de una mas amplia contribucidon espanola a la defensa de Occi-
dente, como paso previo a una futura integracion de Espana en la OTAN.

Kissinger, que habia telefoneado a D. Juan Carlos el mismo 20 de noviem-
bre para manifestarle su apoyo, quiso viajar cuanto antes a Madrid, pero el rey
le disuadid para darle tiempo a su ministro a definir una posicion negociadora,
que Areilza traslado al primero el 16 de diciembre en Paris. Washington acce-
dia a retirar los aviones cisterna, y a que los submarinos nucleares estacionados
en Rota iniciaran una retirada escalonada a partir de 1979, asf como a no alma-
cenar armas nucleares ni sus componentes en territorio espafiol. (El acuerdo
econdmico, cifrado en $600 millones en préstamos para adquirir material mili-
tar, $75 millones en donacion y otros $10 millones para adiestramiento, se al-
canzaria sin muchas dificultades.) Por su parte, Kissinger acepto la peticion de
elevar el convenio al rango de tratado, algo que también deseaba el legislativo
norteamericano, y prometio estudiar una formula para vincularlo a la OTAN. En
cambio, Areilza no suscitarfa la cuestion de la garantia de seguridad tan larga-
mente anhelada por Espana (43).

(42) El informe confidencial del Departamento de Estado preparado para el vicepresidente
afirmaba que «nuestro objetivo al asistir a estas ceremonias es transmitir nuestras condolencias
por la muerte de un lider fuerte y garantizar nuestra intencidn de establecer relaciones incluso méas
estrechas con los nuevos lideres». Vice President’s Mission to Spain, November 1975, from the
State Department, E.5037, Box 231, NACP.

(43) Memorandum of Conversation with Foreign Minister José Maria de Areilza of Spain,
16/12/75. NARA. RG59. RDS. Office of the Counselor, 1955-77. Box 3. José Maria de Areilza,
Diario de un ministro de la Monarquia (Planeta, Barcelona, 1977), pag. 26.

Historia y Politica
ISSN: 1575-0361, ntm. 17, Madrid, enero-junio (2007), pags. 223-251 245



HENRY KISSINGER Y ESPANA, DE LA DICTADURA A LA DEMOCRACIA (1969-1977) CHARLES POWELL

La firma del nuevo Tratado de Amistad y Cooperacion el 24 de enero de
1976 —que Areilza no dudo en calificar de «excelente regalo a la Monarquia» —
supuso un importante espaldarazo de los Estados Unidos a D. Juan Carlos. Sin
embargo, dado que el segundo gobierno de Arias Navarro todavia no habfa dado
muestras de una verdadera voluntad democratizadora, algunos, tanto en Espaia
como en Estados Unidos, lo consideraron prematuro. Por otro lado, tanto Was-
hington como la embajada en Madrid se mostraban méas bien cautos en relacion
con la evolucion politica del pais. Tras su primera entrevista con Stabler como
ministro de Asuntos Exteriores, Areilza anotaria en su diario que los Estados
Unidos «desean la democratizacion del sistema, pero fieles a su pragmatismo,
sin demasiado afan, exigencias ni prisas. Desean sobre todo que no vayamos por
el camino de Portugal». En diciembre, Kissinger quiso tranquilizarle personal-
mente: «Quiero que sepa que no estara bajo la presion de los Estados Unidos. Sa-
ben que tiene que haber una cierta evolucion, y lo estan haciendo»; si alglin es-
tadounidense le presionaba, «si es del Departamento de Estado, digamelo, y si
no lo es, ignorelo». Al mes siguiente, volveria a ofrecerle consejo: «No hagan
caso a las exigencias de los europeos mas que en aquello que realmente les con-
venga a ustedes. Bastara probablemente para que entren en la Comunidad y lue-
go en la Alianza Atlantica... Hagan cambios y reformas y den libertades. Pero el
calendario lo fijan ustedes. Y mantengan la fortaleza y la autoridad del Estado
por encima de todo. El ejemplo portugués supongo que ha de servirles. j Vayan
despacio!». Y en junio, Areilza comprobaria que la preocupacion del secretario
era «el como y el cuando de la reforma espanola. Y el hasta donde. Que la de-
mocracia y las libertades habian de venir, lo consideraba 16gico y ademas inevi-
table». Sin embargo, «se le vefa un alto grado de reserva en orden a lo que ese
proceso podia traer como elemento discordante o factor de complicacion en el
ajedrez politico europeo y mediterraneo» No es de extrahar que Areilza conclu-
yera que Kissinger era «un hombre de grandes dudas y pocas esperanzas» (44).

Kissinger tuvo ocasion de conocer de primera mano los planes del primer
gobierno del rey en una interesante reunion celebrada en Madrid el 25 de enero
de 1976 con Areilza y el ministro de la Gobernacidén, Manuel Fraga, con oca-
sion de la firma del nuevo Tratado de Amistad y Cooperacion, que puso de re-
lieve tanto la perspicacia del huésped como la insuficiencia del proyecto defen-
dido por su anfitriones. Fraga abog6 por realizar una reforma constitucional
limitada, que permitiera la creacion de unas nuevas Cortes bicamerales, en las
que el Congreso seria elegido por sufragio universal y el Senado mantendria
una composicion corporativa. El futuro presidente del gobierno seria nombrado
por el rey, a partir de una terna que le elevarfa el Consejo del Reino, teniendo
en cuenta los resultados electorales. Como comentaria el propio Kissinger, este
método de eleccion indirecta, ademas de otorgar un poder excesivo a los miem-

(44) AReILzA (1977), pags. 14-15, 60-67, 195-196. Memorandum of Conversation, 25/1/76,
NARA. RG59. RDS. Office of the Counselor, 1955-1977. Box 3.
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bros del Consejo elegidos por el Senado, podria plantear graves problemas si las
elecciones no arrojaban un resultado inequivoco. El propio Fraga temia la pro-
liferacion de partidos politicos, mostrandose partidario de que hubiese cuatro,
dos en la derecha y dos en la izquierda: uno neofranquista, otro en el que pu-
diesen militar Areilza y €l mismo, uno que reuniese a las distintas formaciones
democrata cristianas, y uno socialista. Por su parte, el norteamericano se mos-
trd pesimista sobre el futuro de la democracia en el mundo, incluidos los Esta-
dos Unidos, y muy especialmente sobre la capacidad de los conservadores para
defender sus intereses: «los capitalistas acabaran por darle la razon a Marx, que
crefa que eran unos idiotas politicos» (45).

Durante estos meses, Kissinger se mostraria especialmente reacio a la par-
ticipacion del PCE en el proceso democratizador espaiiol. En enero de 1976 le
recordd a Fraga que el partido comunista era ilegal en Alemania, y le tranqui-
liz6 saber que éste no tenifa intencion alguna de legalizarlo. En marzo, el pri-
mer ministro irlandés, Fitzgerald, que acababa de recibir a Areilza en Dublin,
insistid ante Kissinger que estaba en un error, puesto que «lo importante es de-
rrotar a los comunistas, no suprimirles». Olof Palme, el primer ministro sueco,
volveria a la carga con argumentos similares en mayo. A pesar de ello, en ju-
nio el Secretario comentaria a Areilza con su franqueza habitual que «no va-
mos a decir nada si ustedes se empehnan en legalizar el partido comunista. Pero
tampoco les vamos a poner mala cara si lo dejan ustedes sin legalizar unos afos
mas». En respuesta al debate suscitado al respecto en varios medios de comu-
nicacion norteamericanos, a finales de ese mes el Departamento de Estado se
veria obligado a aclarar que, si bien se trataba de un asunto interno espanol, «a
nuestro juicio serfa absurdo determinar si estd teniendo lugar o no un proceso
de democratizacion en funcion de la legalizacion de un partido dedicado a
principios autoritarios». Absurdo o no, la opinidn pablica espafola si habia es-
tablecido una relacion entre la legalizacion del PCE y la sinceridad de las in-
tenciones democratizadoras del gobierno Arias, algo que la embajada deberia
haber detectado. A pesar de ello, por aquel entonces las instrucciones de ésta
todavia prohibian la relacidon directa de sus diplomaticos con miembros del co-
mité central del PCE (46).

La firma del nuevo tratado hizo posible la visita de los reyes a Washington
en junio de 1976, coincidiendo con la conmemoracion del bicentenario de la in-
dependencia de los Estados Unidos. En visperas de su llegada, Kissinger trasla-
do un largo informe a Ford examinando detalladamente la evolucion politica es-
panola. El secretario no dudaba en manifestar que «nuestro propdsito con esta

(45) Discussion of Spanish Political Issues with Foreign Minister Areilza, 25/1/76, NARA.
RG59. RDS. Office of the Counselor, 1955-1977. Box 3.

(46) Memorandum of Conversation with Irish Foreign Minister Fitzgerald, 18/3/76, NARA,
RGS59. RDS. Office of the Counselor, 1955-77. Box 9. POL 2 Ireland. Areilza (1977), pag. 196.
Eaton (1981), pags. 116-117; pag. 128.
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visita es demostrar nuestro pleno apoyo al Rey como la mejor esperanza para la
evolucion democratica con estabilidad que protegera nuestros intereses en Espa-
fia». A su entender, D. Juan Carlos «reconoce que, para que la monarquia pueda
sobrevivir, no debe convertirse en un actor mas del proceso politico. Para evitar
convertirse en rehén de ninguna faccion o una mera figura decorativa, debe pro-
yectar una imagen mas amplia, por encima de la politica entendida en sentido
partidista, pero comprometido con los cambios que sean aceptables a una socie-
dad espafiola en evolucion. También reconoce que el futuro de la monarquia de-
pende del éxito de la evolucion democratica. Avanzar por un camino tan angos-
to requerird habilidad, determinacion y nervios de acero, y todavia no hay la
evidencia suficiente para determinar si el Rey tiene estas cualidades» (47).

Kissinger reconocia que «se han producido muchas criticas, nacionales y
extranjeras, al enfoque cauto adoptado por el presidente Arias, y es posible que
se hayan desaprovechado algunas oportunidades para afirmar un liderazgo po-
sitivo en los primeros dias y semanas posteriores a la muerte de Franco». A pe-
sar de ello, «en la practica, el gobierno ha logrado trazar un curso intermedio,
evitando a los ultra-reaccionarios contrarios a cualquier cambio significativo,
aunque sin dar satisfaccion a la oposicion izquierdista que reclama una ruptura
total con el pasado». Esta era una apreciacion que muchos espanoles no com-
partian, entre ellos el propio D. Juan Carlos, que habia declarado a Newsweek
en abril que Arias Navarro era un «desastre sin paliativos». Curiosamente, Kis-
singer reconocia que uno de los propositos del viaje era «reforzar la confianza
del Rey en si mismo y acrecentar su determinacion», objetivo que sin duda lo-
gr6: al poco tiempo de regresar a Madrid, D. Juan Carlos forzaria la dimision de
Arias Navarro y su sustitucion por Adolfo Suarez. Si, como afirmaba el infor-
me de Kissinger, el objetivo de la visita era «reafirmar nuestro apoyo al Rey y
por lo tanto su influencia», la operacion resultd un éxito rotundo. Paraddjica-
mente, Areilza supuso que el éxito de la visita también redundaria en beneficio
suyo, pero es probable que tuviese el efecto contrario; meses después, Kissin-
ger comentaria a Prado y Colon de Carvajal que Ford y él se habian quedado
atonitos ante el comportamiento prepotente del ministro, que no dudaba en con-
testar las preguntas que el presidente dirigia a D. Juan Carlos (48).

El punto algido de la visita real fue el discurso pronunciado por D. Juan Car-
los el 2 de junio de 1976 ante el Congreso de los Estados Unidos, en el que pro-
metid «el acceso ordenado al poder de las distintas alternativas de gobierno, se-
glin los deseos del pueblo libremente expresadas», compromiso que fue
recibido con grandes aplausos. A pesar de que el Senado habia manifestado du-
das sobre la evolucion politica espafiola, la visita sin duda ayudd a disiparlas,

(47) Memorandum for the President, RG59, Executive Secretariat Briefing Books, 1958-
1976, E. 5037, Box 241, NACP.

(48) Memorandum of Conversation, Meeting with Unofficial Spanish Representative of
King Juan Carlos, 2/12/76. NARA. RG59. DSR. Records of Henry Kissinger, 1973-77. Box 19.
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contribuyendo a la aprobacidn del Tratado de Amistad y Cooperacion a finales
de ese mismo mes. Lejos de congratularse por el éxito obtenido, Arias Navarro
amenazaria con cerrar la revista Cambio 16 por haber publicado una caricatura
del monarca vestido como Fred Astaire, provocando la intercesion de Katheri-
ne Graham, dueha de The Washington Post, ante su buen amigo Kissinger, que
prometio trasladar su protesta a Madrid (49).

El secretario de Estado no pudo seguir de cerca la situacion espanola a par-
tir de entonces, ya que su atencion estaria centrada en las elecciones presiden-
ciales de noviembre de 1976, que Ford perderia ante Carter. A pesar de ello, todo
hace pensar que vio con buenos ojos los avances realizados por Suarez bajo el
impulso del joven monarca. En relacion con éste Giltimo, en diciembre de 1976
le confesarfa a Prado y Colon de Carvajal que «no quisiera parecer condescen-
diente, pero realmente estoy muy impresionado con él, y no lo estaba al princi-
pio». (Al parecer, la admiracion era mutua: ese mismo mes D. Juan Carlos pedi-
ria a un alto cargo del Departamento de Estado que le dijera que «no so6lo tiene
un amigo, sino un Rey-amigo»). Sin embargo, Kissinger seguia pensando que
Arias Navarro era «un hombre bastante decente», y «probablemente muy bueno
para la etapa de transicion», y tampoco habfa cambiado mucho de opinion sobre
la legalizacion de los comunistas. En septiembre de 1976, en una reuniéon con
responsables diplomaticos europeos, habia expresado la opinidon de que «la cues-
tion practica es si son mas peligrosos dentro que fuera», pero cuando Sir Micha-
el Palliser, el representante britanico, observo que «algunos en Espana que son
de izquierdas pero no comunistas ven su legalizacion como la piedra de toque del
proceso democratizador», no dudd en afirmar que «si es asf, deberian hacerlo».
Sin embargo, en su conversacion con Prado y Colon de Carvajal reaparecieron
sus viejos prejuicios: «como Secretario de Estado, debo decirle que desde nues-
tro punto de vista la situacion legal del partido comunista es un asunto espanol.
No somos nosotros quienes debemos decidirlo, ni podemos manifestarnos al res-
pecto. Pero hablando como politélogo, en mi opinidn, cuanto mas pueda desa-
rrollarse el sistema internamente antes de introducir ciertos cambios, mejor es-
tardn. Dejen que el sistema se estabilice por si solo. No creo que necesiten al
partido comunista para hacerlo. Si yo fuese el rey, no lo harfa. Demostrarian su
fortaleza al no hacerlo. Tendran un espectro politico y de opinidn totalmente nor-
mal sin ellos. La izquierda chillara, pero chillara de todas formas». En tono mas
conciliador, concluyd: «A mi modo de ver, deben optar por aquello que les dé un
gobierno mas estable. Sencillamente, tendran que sopesar los pros y los contras
hasta encontrar el equilibrio adecuado. Personalmente, no puedo derramar 1agri-
mas por un partido que declara ilegales a todos los demas» (50).

(49) TELECOM, Ms. Kay Graham/Secretary Kissinger, 15/6/76, disponible en: http://foia.
state.gov/documents/kissinger/0000CO3F.pdf

(50) Memorandum of Conversation, Meeting of the Quadripartite Group, 28/9/76, NARA,
RGS59. RDS. Office of the Counselor, 1955.77. Box 6. Memorandum of Conversation, Meeting
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4. CONCLUSION

En sus memorias, Kissinger plantearia que los Estados Unidos se habian en-
frentado a un grave dilema en Espafa, al tener que optar entre «condenar al os-
tracismo al régimen existente o trabajar con él a la vez que extendiamos nues-
tros contactos y por lo tanto nuestra influencia de cara al posfranquismon».
También afirmarfa que «carecia de sentido enfrentarnos a un autdcrata enveje-
cido cuyo mandato estaba claramente a punto de concluir, confrontacion que
habria estimulado el proverbial orgullo y nacionalismo espafoles», en vista de
lo cual era preferible «cultivar a los elementos moderados del gobierno espanol
y de la sociedad» (51). En realidad, la primera opcion se habfa descartado mu-
cho antes, a principios de la década de los cincuenta, y como hemos constatado
no existe mucha evidencia de que se explorara en serio la segunda. Mientras vi-
vid Franco, Washington nunca hizo nada que pudiese poner en peligro su acce-
so a las bases militares instaladas en territorio espafol, cuyo valor geoestratégi-
co aumentd durante los Gltimos anos de la dictadura. En este sentido, cabe
afirmar incluso que la politica desplegada hacia Espaia fue un ejemplo para-
digmatico de la realpolitik kissingeriana.

Ciertamente, la tarea de desvincularse del régimen autoritario que les habia
concedido un acceso privilegiado a las bases sin poner en peligro el uso conti-
nuado de las mismas planteaba no pocos retos, muchos de los cuales no se ex-
ploraron siquiera. En la practica, la apuesta kissingeriana por el futuro posfran-
quista se cifrd casi exclusivamente en el apoyo prestado a la figura de D. Juan
Carlos, inversidon que resultaria extraordinariamente rentable. Sin embargo,
aqui también se corrieron peligros innecesarios. Ante todo, Kissinger no com-
prendio que la escasa ambicion reformista del segundo gobierno de Arias Na-
varro, que €l mismo alentd, lejos de garantizar la estabilidad que tanto anhela-
ba, podia provocar un estallido que hubiese puesto en peligro a la Monarquia,
su pieza mas fiable en el tablero politico espafiol. Por otro lado, y a pesar de los
esfuerzos tardios de Stabler, Kissinger nunca mostrd gran interés por conquis-
tar «los corazones y las mentes» de los democratas espaholes. Para ser justos,
ello se debio en parte a la inexistencia de instrumentos para hacerlo, de los que
si disponia, por ejemplo, la Reptiblica Federal de Alemania, gracias a sus fun-
daciones politicas y otros medios; la creacion de la National Endowment for
Democracy, que contribuirfa eficazmente a otras transiciones democréticas, no
se produciria hasta 1983. Sin embargo, Kissinger tampoco mostro interés por
aprovechar las relaciones que otros estados amigos habian logrado establecer en

with Unofficial Spanish Representative of King Juan Carlos, 2/12/76. NARA. RG59. DSR. Re-
cords of Henry Kissinger, 1973-77. Box 19. Telegram from the Madrid Embassy to the Secretary
of State, 14/12/76, Spain-State Department Telegrams to SECSTATE-NODIS (3), Box 12, Na-
tional Security Adviser. PCF-EC, GFL.

(51) KISSINGER (1979), pag. 931.
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Espafia, principalmente con el PSOE. También podria haber buscado la com-
plicidad del Congreso, pero siempre vio la actividad de éste como una molesta
intromision. Anhos después, Samuel Huntington atribuiria parcialmente el éxito
de la «tercera ola democratizadora» iniciada a mediados de los ahos setenta a
un cambio de orientacion de la politica exterior norteamericana a partir de 1974,
pero es evidente que Kissinger, al menos, nunca incluy6 la promocion de la de-
mocracia entre sus objetivos prioritarios (52).

A medio y largo plazo, la politica de Kissinger hacia Espana tampoco re-
sultarfa muy beneficiosa para los intereses geoestratégicos de los Estados Uni-
dos. Aunque la transicion a la democracia cumpli6 a grandes rasgos su objetivo
de «evolucion democratica con estabilidad», en Espana casi nadie relaciond el
éxito de la misma con la influencia norteamericana. Como habia temido el pro-
pio Kissinger, ello explicaria en parte que la opinion publica espafola siguiera
asociando las bases con el apoyo estadounidense a Franco mucho después de su
muerte, sentimiento sdlo parcialmente atenuado por la retirada norteamericana
de Torrejon tras el acuerdo alcanzado en 1988 (53).

(52) SAMUEL S. HUNTINGTON, La tercera ola. La democratizacion a finales del siglo xx (Pai-
dos, Barcelona, 1994), pag. 92.

(53) Seglin una encuesta confidencial realizada en junio de 1976 por Louis Harris Interna-
tional para un grupo empresarial espafiol, s6lo uno de cada diez espafioles era partidario de la pre-
sencia norteamericana en Espafia. Ademads, solo el 13% manifestaba confianza en los Estados
Unidos como pafs.
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