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L INTRODUCCION. LOS CONCEPTOS DE CAMBIO
Y DE TRANSICION EN LA POLITICA EXTERIOR

La transicién desde un sistema no democrdtico a la democracia se ha convertido
desde hace algunos afios en el campo de investigacion de los historiadores que estudian
el tema aborddndolo desde la perspectiva de lo politico, lo social y lo econdmico,
centrando su atencién en casos concretos o realizando por el contrario andlisis
comparados. Esta “Historia del Tiempo Presente” se estd afianzando poco a poco y pese
a la resistencia de los historiadores tradicionales, que privilegian el trabajo con la
documentacién de los archivos. Al mismo tiempo, cuenta con la estrecha colaboracion
de los investigadores procedentes de Ciencias Politicas, toda vez que las transiciones en
Europa Central y Oriental dieron un impulso importante a la proliferacién de los
estudios sobre las transiciones. Ahora bien: aunque se han hecho avances importantes en
el andlisis del fenémeno de la transicién, quedan bastantes elementos sueltos tanto desde
el punto de vista de los conceptos como desde la perspectiva del andlisis de los hechos.
Destaca, en este contexto, la poca atencién que recibié la politica exterior —o, siendo
mds precisos, la transicién en la politica exterior—, un tema que fue reivindicado como
una asignatura pendiente de la historiografia espafiola por J.C. Pereira en el afio 2001 'y
que aparece como un concepto nuevo al lado del de la transicién politica estudiada en el
caso espafiol o de la triple transicién popularizada por los investigadores que analizaron
el caso de las transiciones en Europa Central y Oriental.

! Juan Carlos PEREIRA CASTANARES: “Transicién y politica exterior: el nuevo reto de la

historiografia espafiola”, Ayer n°42 (2001), pdgs. 97 a 123.
Cuadernos Const. de la Cdtedra Fadrique Furio Ceriol n°43/44. Valencia, 2003
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Algunos de los polit6logos, entre ellos Rosati, destacaron que existe una estrecha
relacién entre el cambio en la situacion interna y la politica exterior. Este investigador
subray6 que al periodo de la estabilidad (equilibrio) en la politica interna corresponde la
continuidad en la politica exterior, mientras que la transicién (desequilibrio) en la
politica interna produce el cambio en la politica exterior. Dependiendo del tipo de la
transformacion interna, el cambio en la politica exterior puede ser mayor o menor y no
necesariamente tiene que provocar la ruptura drdstica con lo anterior. De acuerdo con
las afirmaciones de Rosati como resultado de la modificacién en la situacién interna
puede producirse el pequefio (incluso ningtin) cambio, el refinamiento (cambio menor),
la reforma (cambio moderado) o la reestructuracion en la politica exterior (de su
alcance, sus fines y estrategias) *. Continuando las reflexiones de Rosati, podemos
afirmar que la transiciéon democritica, que equivale a la transformacién importante en la
situacion interna del pafs, deberfa ser el factor que genera el cambio importante en la
politica exterior. Por su parte, J. C. Pereira, al escribir sobre la transicién en la politica
exterior espafiola, destacé que:

“Si cuando hablamos de transicion parece que identificamos este término con un cambio
politico; un cambio politico interior que, en general, conduce a un Estado y una sociedad
de un régimen autoritario a una democratizacion de sus estructuras politicas y sociales,
debe ser también cierto que si se produce un cambio en la politica interior autoritaria ;no
se debe producir al mismo tiempo un cambio en la politica exterior, que es también
autoritaria en el proceso de decisiones y en el limitado control que sobre la misma se
ejerce? ;no se debe de haber producido también en un Estado democrdtico consolidado
una democratizacion de la politica exterior?”*

La transicidén en la politica exterior significarfa, en este contexto, el paso desde
una politica exterior autoritaria a una politica exterior democritica que, segtin Pereira,
debe ser una politica de Estado y no de Gobierno; debe ser controlada
democrdticamente por el Parlamento y por la opinién piblica; debe desarrollarse con la
participacion activa de los partidos politicos; debe ejecutarse a través de una
administracion exterior; debe tener como objetivo la universalizacién de las relaciones
diplomdticas, la homologacién con otras democracias; debe asumir los principios del
Derecho Internacional; y como resultado final debe alcanzar la situacién de paz
democrética . Gran parte de estos rasgos, aunque Pereira no lo denomina asi, son
propios de una politica puiblica desarrollada en un Estado democrdtico.

Valorar una politica exterior desde el punto de vista de su cardcter democrdtico
resulta una tarea bastante complicada y no es el objetivo de este trabajo, en el cual se
pretende reflexionar sobre algunos de los aspectos del fendmeno del cambio en la
politica exterior polaca en los afios 1989 a 1997, poniendo las bases para una posible y
futura valoracién del ajuste de la politica que nacié durante la transicién democrdtica a
las normas democrdticas.

2 Jerel A. ROsATI: “Cycles in Foreign Policy Restructuring The Politics of Continuity and

Change in U.S. Foreign Policy” en Jerel A. ROSATI, Joe HAGAN y Martin SAMPSON III: Foreign
Policy Restructuring. How Governments Respond to Global Change, University of South
Carolina Press, Columbia, 1993, pdgs. 221 a 239.

3 Juan Carlos PEREIRA CASTANARES: “Transicidn y politica exterior...”, cit. pdg. 117.

4 Juan Carlos PEREIRA CASTANARES: “Transicién y politica exterior...”, cit. pdgs. 121 a

123.
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Las aportaciones de los politélogos y de los historiadores asi como las
investigaciones propias sobre la politica exterior polaca, invitan a delimitar dos
problemas fundamentales en relacién con el tema de la transicién y del cambio en la
politica exterior:

1.— Las variables independientes que dan lugar a la transicién en la politica
exterior, que a modo de ver de la autora de este trabajo no se limitan solamente al
contexto interno.

y 2.— Los elementos que sirven para identificar la transicién en la politica
exterior, y que se pueden resumir en tres aspectos relacionados con la
modificacién del ciclo formal de esta politica, la transformacion de sus medios y
la redefinicion de los objetivos de la politica exterior.

Los temas mencionados se abordan en los capitulos que siguen a continuacién
utilizando los estudios realizados por la autora de este trabajo sobre la politica exterior
desarrollada en Polonia a partir de 1989.

IL. LAS VARIABLES INDEPENDIENTES
DE LA POLITICA EXTERIOR POLACA

El problema de las variables que permiten explicar el cambio en la politica
exterior fue tratado tedrica y prdcticamente por algunos politélogos que proporcionan
unas interesantes reflexiones sobre el tema. En este contexto, Kal Holsti desarroll en
los afios ochenta el marco para el andlisis del cambio en la politica exterior. De acuerdo
con las apreciaciones del autor hay cuatro factores que condicionan este cambio: los
externos, la situacidn interna, las herencias histdricas y culturales y, finalmente, los
elementos relacionados con el proceso de la toma de decisiones °. Estos factores
influyen en la direccidén de la politica exterior y definen la eleccidn de las opciones que
existen y que presentan rasgos de mayor continuidad o mayor cambio. Utilizando las
aportaciones de Holsti, contrastadas con las reflexiones desarrolladas por Rosenau sobre
la relacién entre lo exterior y lo interior (linkage) ® y enriquecidas con la experiencia
propia, se ha podido comprobar el peso de las siguientes cuatro variables independientes
responsables, por separado o como consecuencia de la relacion existente entre ellos, del
cambio/de la transicién en la politica exterior polaca desarrollada desde 1989: las
herencias del pasado, la posicidn geopolitica, la situacién interna (la transicién), y el
contexto exterior (el sistema internacional).

5 Sobre el cambio y la continuidad en la politica exterior ver el trabajo de Kal HOLSTI (ed.):

Why Nations Realign: Foreign Policy Restructuring in the Postwar World, Allen and Unwin,
Londres, 1982. Los trabajos de Holsti han sido de gran importancia en el estudio de cambio y
continuidad de la politica exterior. Han encontrado su continuacién en los estudios realizados en
los afios noventa en la Universidad de South Carolina. Su resultado es el libro ya citado de Jerel
A. ROSATI, Joe HAGAN y Martin SAMPSON III: Foreign Policy Restructuring. How Governments
Respond to Global Change.

6 Ch. F. HERMANN; Ch. W. KEGLEY y J. N. ROSENAU: New Directions in the Study of
Foreign Policy, Harper Collins, Nueva York, 1987.
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A) El peso de las herencias histéricas

Las experiencias del pasado reciente (el régimen autoritario de izquierdas
impuesto desde fuera en Polonia después de la IT Guerra Mundial, que permanece hasta
1989) y del pasado remoto (experiencias de la época moderna y del siglo XIX: la
desaparicion de Polonia del mapa de Europa en 1795 como consecuencia del acuerdo
entre Rusia, Prusia y Austria-Hungrfa, la lucha por la independencia) tuvieron su
proyeccién en la memoria colectiva de los polacos que, en su mayoria, percibian y se
perciben a si mismos como habitantes de Europa y a su pais como una parte integral de
Europa, sintiendo al mismo tiempo cierto temor respecto de sus dos poderosos vecinos,
Alemania y Rusia ’. Ello, sin ninguna duda, permitié a los actores responsables de la
direccién de la politica exterior contar con el necesario apoyo social en el momento de
la reorientacién de la politica exterior polaca hacia el occidente. Las herencias del
pasado se manifestaron también en los compromisos contraidos por el régimen anterior.
En este contexto, mientras que la pertenencia al bloque soviético y a sus estructuras —
como el Pacto de Varsovia y el CAEM- fue un elemento que jugé como una especie de
barrera, marcando la dindmica de la politica exterior polaca en la fase inicial de la
transicion, el tema de la normalizacion de las relaciones bilaterales con la URSS/Rusia,
permanecié vigente durante toda la transicién polaca, marcando la politica exterior del
pars.

B) La posicion geoestratégica y geopolitica

Es dificil entender la politica exterior de Polonia sin hacer referencia a la
posicién geopolitica del pafs. Como destacaron R. Kupiecki y K. Szczepaniak ®, la
situacion geopolitica es un factor a considerar en la elaboracién de la politica de exterior
y de seguridad en la medida en que influye en la percepcion de las amenazas en funcién
de las cuales se desarrolla una politica apropiada. Tomando como punto de partida el
territorio de Polonia definido después de la II Guerra Mundial, parece que no se puede
despreciar la particular posicién de este pafs situado en la llanura centroeuropea. Las
fronteras geograficas de Polonia cambiaron en dos ocasiones en el siglo XX para
situarse, finalmente, en la linea marcada por los rios Oder y Neise, por los Cdrpatos, por
la costa del Bdltico y por la frontera étnica en el este. La situacidn geogréifica de Polonia
que se caracteriza por la facilidad del trdnsito en la direccién este-oeste fue el factor que
permitié las invasiones desde las dos direcciones. La misma caracteristica, dada la
importancia del pafs en Europa central (por su tamafio y por su poblacién) favorecid, en

7 Sobre la historia de Polonia, ver Norman DAVIES: God s Playground: a History of Poland,

Clarendon Press, Oxford, 1981. Es igualmente interesante el trabajo de George SANFORD: Poland.
The Congquest of History, Harwood Academic Publishers, Amsterdam, 1999. Entre las
publicaciones en espafiol destaca la reciente publicacion de Jerzy LUKOWSKI, y Herbert
ZAWADZKI: Historia de Polonia, Cambridge University Press, Madrid, 2002. Sobre la evolucion
de la idea de Europa en Polonia ver Beata WOJNA: “La idea de Europa en Polonia”, en I
Jornadas de la Comision Espariola de Historia de las Relaciones Internacionales (CEHRI),
Cincuentenario de la Declaracion Schuman. El impulso de la idea de Europa y el proceso de la
integracion, CEHRI, Madrid, 2002, pdgs. 319 a 331.

8 Robert KUPIECKI y Krzysztof SZCZEPANIK: Polityka zagraniczna Polski 1918-1994
[Politica exterior de Polonia 1918-1994], Scholar, Varsovia, 1995, pags. 58 a 86.
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las circunstancias adecuadas, que Polonia operase como puente entre oriente y
occidente. En los afios 1989-1991, dado al vacio de seguridad que surgié en la Europa
Central después de la desaparicion del Pacto de Varsovia y de la URSS, tuvo lugar la
redefinicién de las amenazas de acuerdo con la nueva situacion interior y exterior.
Frente a las amenazas existentes en la etapa de la pertenencia de Polonia al bloque
soviético (el ataque desde el Occidente, la guerra entre los dos bloques), apareci6 otro
tipo de amenazas con origen en el Este de Polonia.

Desde el punto de vista de la sistematizacién de las amenazas consideradas en
Polonia durante la etapa de la transicién, fue importante el debate desarrollado en la
Comisién de Asuntos Exteriores, en mayo de 1994 °. Longin Pastusiak —conocido
politélogo y miembro de la Comisién— identificé seis tipos de amenazas en Europa
Central y Oriental, incluyendo tanto las amenazas reales como potenciales:

— Las amenazas globales (el nacionalismo, el comercio de drogas, el terrorismo,
las epidemias, las amenazas ecoldgicas, las armas nucleares, las migraciones, los
fundamentalismos)

— Las amenazas que surgen de la situacién general en Europa (la division en los
paises seguros y menos seguros)

— Las amenazas en el Oriente (conflictos que podian salir al exterior de Rusia)

— Las amenazas que surgen de la propia regién de Europa Central y Oriental
(inestabilidad politica, econdmica, social, nacionalismos)

— Las amenazas de la direccion occidental (la posible imposicion de barreras y de
frenos por los pafses occidentales a la integracién de nuevos miembros en las
instituciones europeas)

— Las amenazas que surgen de la situacién interna de Polonia '°.

El estudio de las amenazas a la seguridad de Polonia contempladas en la etapa de
la transicién permite llegar a dos conclusiones importantes. En primer lugar, que la
percepcion de las amenazas estaba de acuerdo con los planteamientos desarrollados en
Europa occidental y, en particular, en la Alianza atldntica en la misma etapa. E1 Nuevo
Concepto Estratégico aprobado por la OTAN en diciembre de 1991 fue el elemento
esencial en la nueva definicién de las amenazas después de la Guerra Fria, influyendo
en paises como Polonia. En segundo lugar, era evidente que la politica exterior
desarrollada en Polonia, para minimizar las amenazas que surgfan como consecuencia
del vacio de seguridad en Europa Central y de la situacion incierta en los territorios de la
antigua Unioén Soviética, iba a tener como prioridad la aproximacién y la vinculacién
con Occidente como el dnico posible garante de seguridad.

C) La transicion democratica

La transicién democrdtica polaca '' debe ser considerada como el entorno en el
que se desarrollé la politica exterior, proporcionando las condiciones necesarias para

9

Biuletyn Komisji Spraw Zagranicznych n°® 543/11 legisl., 20 de mayo de 1994, Sejm RP,
pégs. 16 a 28.
10 Biuletyn Komisji Spraw Zagranicznych, cit., pags. 19 a 23.
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que pudiera operarse la redefinicién de esta politica en los términos que se abordan en el
capitulo segundo. En este sentido, el significado de la transicién se manifest6 en tres
aspectos. Primero, el acceso al poder de la oposicién favorable a la reorientacién de la
politica exterior en las fechas muy tempranas de la transicién permitié dar nueva
orientacion a la politica exterior y romper las barreras que dificultaban o impedian la
modificacién de esta politica con anterioridad. El nuevo equipo, que actud en el
contexto de los cambios que se producian en todo el Bloque Soviético, jugé el papel
muy importante en los trabajos que condujeron a la disolucién del Pacto de Varsovia y
del CAEM vy en la declaracién de la integracién en la CE/UE y en la OTAN como las
prioridades de la politica exterior polaca. Segundo, la democratizacién contribuyé a la
creacion de nuevas bases juridicas (la “pequefia Constitucion” promulgada en Polonia
en 1992, la Constitucion de 1997) y socio-politicas (la construccién del sistema de
partidos) del Estado polaco que se convirtieron en el fundamento del nuevo ciclo formal
de la politica exterior, ajustado a la realidad del Estado democrdtico y preparado, mejor
o peor, para la elaboracion, la ejecucion y el control de la politica entendida como un
proyecto colectivo. Finalmente, la transicién encontré una acogida muy positiva en las
democracias occidentales que apoyaron, a través de las declaraciones y de los hechos
(Programa PHARE, Acuerdo de Asociacién entre Polonia y la CE del diciembre de
1991, Consejo de Cooperacion del Atldntico Norte a finales de 1991, Asociacion para la
Paz desde 1994) el paso desde el régimen autoritario a la democracia, desempefiando el
papel importante en la occidentalizacion de los objetivos de la politica exterior polaca.

D) El contexto internacional

El estudio de la variable del contexto internacional debe realizarse utilizando el
concepto del sistema internacional entendido como “un conjunto de actores cuyas
relaciones generan una configuracién de poder (estructura) dentro de la cual se produce
una red compleja de interacciones (proceso) de acuerdo a determinadas reglas”'?. La
definicion de la politica exterior polaca en la fase inicial de la transicion, sobre todo en
los afios 1989-1992, coincidié con un cambio importante de la estructura del sistema
internacional que condujo a la sustitucién del sistema bipolar por el sistema multi- o
unipolar . En el contexto de la transformacién del sistema internacional se estaban

. Sobre la transicién polaca, ver los trabajos de George SANFORD: Democratization in

Poland 1988-1990, Macmillan, Basingstoke, 1992; Frances MILLARD: The Anatomy of the New
Poland, Edward Elgar, Aldershot, 1994; y Antoni DUDEK: Pierwsze lata Trzeciej
Rzeczypospolitej, 1989-1995 [Los primeros aiios de la Tercera Repiblica, 1989-1995], Geo,
Cracovia, 1997.

12 Sobre el sistema internacional escribié de esta manera Esther BARBE: Relaciones
internacionales, Tecnos, Madrid, 1995, pag. 115. La autora utiliz6 las aportaciones de Marcos
KAPLAN (comp.): System and Process in International Politics, Wiley, New York, 1957 y de Kal
HoLSTI: International Politics. A Fromework for Analysis, Prentice Hall, Englewood Cliffs, 1988.
13 Sobre el nuevo sistema internacional ver las aportaciones de Fred HALLIDAY: “El balance
de 1993: El mundo nuevo y sus insatisfacciones”, Anuario Internacional CIDOB 1993, CIDOB,
Barcelona, 1994, pdg. 15. En la misma direccién apuntaba Celestino del Arenal: “El nuevo
escenario mundial y la teorfa de las relaciones internacionales”, en VVAA: Hacia un nuevo orden
internacional y europeo. Estudios en homenaje al profesor Don Manuel Diaz de Velasco, Tecnos,

Madrid, 1993.



La transicion en la politica exterior polaca (1989-1997) 239

desarrollando dos tipos de procesos. Por una parte, destacaron los relacionados con la
desaparicion del sistema bipolar como la desintegracién del bloque soviético, la
democratizacion en los paises de Europa central y oriental, la desaparicién de la URSS
sustituida por Rusia y las ex-reptiblicas soviéticas transformadas en Estados, la
unificacion de Alemania, la desaparicion del Pacto de Varsovia, la crisis de la Alianza
atldntica. Por otra parte, se manifestaron los procesos relacionados con la construccion
del nuevo sistema internacional como la profundizacién de la integracién europea
(econémica y politica) que, en ocasiones y, sobre todo en relacién con la PESC, chocé
con la politica de los Estados Unidos de preservar su papel hegeménico en Europa a
través de la redefinicién de las funciones de la Alianza atldntica .

Esta etapa del cambio en el sistema internacional se caracterizd por cierta
flexibilidad y cierta imprevisibilidad en cuanto a la direccion de las transformaciones y
en cuanto a su resultado final que contrasté con la rigidez del sistema bipolar. Esta
flexibilidad dio bastante libertad, aunque también inseguridad, a la politica exterior
polaca que pudo efectuar un giro importante hacia el Occidente sin provocar las
reacciones violentas de la Unién Soviética/Rusia. La transicién en la politica exterior
polaca coincididé, por otra parte, con el apoyo de las democracias occidentales que
permitié afianzar la nueva direccién de la politica exterior polaca. Hay que destacar
también que Polonia, a través de sus relaciones con la CE/UE, con la UEO y con la
OTAN, participé plenamente —aunque mds bien como el actor secundario que se ajusta a
las coyunturas—, en la redefinicién del sistema internacional que dependié de los
grandes protagonistas de la escena europea y mundial.

En el estudio de la influencia del sistema internacional en la politica de seguridad
no puede faltar la referencia a la region, Europa, en este caso, identificada generalmente
con la Comunidad Europea/Unién Europea, y percibida como el espacio de interés
primordial para Polonia, al lado de los EE.UU., y como el espacio privilegiado desde el
punto de vista politico y socioeconémico. Utilizando las palabras de Moreno Juste sobre
el significado de Europa para Espafia, habria que destacar que la misma relacion existié
entre Europa y Polonia:

“Europa ha actuado como una variable independiente sobre nuestro devenir histérico cuya
impronta se ha proyectado en tres direcciones: bien como referente simbdlico y/o
legitimador, bien como entorno cultural y politico inmediato, o bien, a través de una
intervencion de desigual intensidad, segiin cada momento histérico concreto, sobre las
grandes convulsiones politicas, econdmicas, sociales, culturales e internacionales que ha
experimentado nuestro pafs.”"

1 La bibliografia sobre cada uno de estos procesos es bastante amplia. De especial interés,

desde el punto de vista de la transicion en la politica exterior polaca, son los trabajos relativos a la
crisis de la OTAN, a la construccién del nuevo sistema internacional y a la relacién entre los
EE.UU./OTAN y CE/UE. Destaca la aportacion de Sophie VANHOONACKER: The Bush
Administration (1989-1993) and the Development of a European Security Identity, Ashgate,
Aldershot, 2000; y Charles ZORGBIBE: Histoire de I’OTAN, Ed. Complex, Bruselas, 2002.

15 Antonio MORENO JUSTE: “Del ‘problema de Espafia’ a la ‘Espafla europeizada’:
excepcionalidad y normalizacién en la posicion de Espafia en Europa”, en Juan Carlos PEREIRA
CASTANARES (coord.): La politica exterior de Espaiia (1800-2003), Ariel Historia, Barcelona,
2003, pdg. 295.
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Pertenecer a Europa significaba sobre todo ingresar en la Comunidad Europea, lo
cual encontré su proyeccion en la prioridad dada a la direccion europea en la politica
exterior polaca durante la transicién. La CE/UE fue el punto de referencia bdsico en la
politica exterior polaca, aunque fue también el actor que exigié y que impuso ciertas
obligaciones para los futuros miembros. La CE/UE jugd, en este contexto, un
importante papel en la europeizacién del sistema politico polaco y de la politica exterior
polaca, aunque es atin pronto para valorar los resultados de este proceso '°.

El concepto de Europa supera los limites del concepto de la CE/UE " Es un
“referente simbdlico y/o legitimador”, un “entorno cultural y politico inmediato”, como
destac6 Moreno Juste, pero es también un referente de seguridad. La pertenencia de
Polonia a Europa, significaba, como destac6 Pridham, la existencia de ciertas
preocupaciones geopoliticas compartidas con el resto de los pafses europeos '*, y como
manifestd Buzan, la pertenencia al mismo security complex. El utilizar este amplio
concepto de Europa permite afirmar que para un paifs en transicién y “separado” durante
afios de la plena participacion en Europa, el pertenecer a Europa significaba asumir
todas las dimensiones de Europa, incluida la dimensién de la seguridad. Es como se
puede explicar la insercion del atlantismo (integracién de Polonia en la OTAN en 1999)
y de la opcién europea (la integracién en la UE en mayo de 2004, que equivale a la
aceptacién de la PESC y de 1a PESD) en la politica exterior polaca.

Las reflexiones desarrolladas en los pdrrafos anteriores permiten afirmar que la
explicacion de la transicion en la politica exterior polaca en los afios 1989-1997 exige la
combinacién de las cuatro variables. La transicion democrdtica debe ser considerada
como el fondo de tal transicién en la politica exterior y el factor que cred las bases para
que se operara el cambio en la politica exterior. Las herencias del pasado y la posicién
geopolitica de Polonia, permiten entender la direccién occidental de la politica exterior
polaca, mientras que el estudio de las transformaciones del sistema internacional sirve
para identificar los procesos internacionales que tuvieron una influencia decisiva en la
definicién de la politica exterior de un pafs como Polonia inmerso en la transicién
democrdtica.

IIL. LA TRANSFORMACION DEL CICLO FORMAL, DE LOS MEDIOS
Y DE LOS OBJETIVOS DE LA POLITICA EXTERIOR POLACA

(Coémo detectar la transicién en la politica exterior de un pais? Parece que es
posible encontrar la solucién de este problema analizando la politica exterior como una
politica publica y aplicando el método comparado ' para ver las diferencias y las

16 Como el punto de referencia puede servir el libro coordinado por Carlos CLOSA: La

europeizacion del sistema politico espaiiol, Istmo, Madrid, 2002.

& Sobre la diferencia entre el concepto amplio de Europa y la dimension politica de la
CE/UE reflexioné Antonio MORENO JUSTE: “La idea de Europa: balance de un siglo”, Cuadernos
de Historia Contempordnea n° 21 (1999), pags. 167 a 179.

18 Geoffrey PRIDHAM: “Democratic Transition in Theory and Practice: Southern European
Lessons for Eastern Europe”, en Geoffrey PRIDHAM y Tatu VANHANEN (dirs.): Democratization in
Eastern Europe, Routledge, Londres, pdgs. 15 a 37.

1 Sobre la politica exterior como una politica publica ver Rafael CALDUCH CERVERA: “La
politica exterior de los Estados”, en Juan Carlos PEREIRA CASTANARES (coord.): La politica
exterior de Espania (1800-2003), Ariel Historia, Barcelona, 2003, pdgs. 31 a 53. H. M. INGRAM y
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similitudes entre la politica exterior desarrollada en dos momentos (dos etapas)
distintos: antes de que se dieran las condiciones (variables independientes) para que
pudiera operarse el cambio en la politica exterior y después, durante este cambio. En
definitiva se trata de comparar la politica exterior (su ciclo formal, sus medios y sus
objetivos) durante la existencia del régimen no democrdtico con la que existié durante la
transicion democrdtica. En los pdrrafos que siguen a continuacion se presentan algunas
reflexiones sobre el tema.

A) El nuevo ciclo formal de la politica exterior polaca

El andlisis de la politica exterior como una politica piblica implica la necesidad
de acercarse al ciclo formal de esta politica, constituido por el conjunto de los actores
responsables de la elaboracién, la ejecucién y el control de esta politica y por las
relaciones existentes entre ellos. Dada la imposibilidad de presentar todos los aspectos
relacionados con tan amplio tema, debemos hacer una breve referencia a las bases
juridicas del Estado polaco que constitufan el fundamento del ciclo formal en la etapa
socialista y en la democracia.

Pese al cardcter no democrdtico del sistema existente en Polonia entre 1947 y
1989, durante gran parte de este largo periodo estaba vigente la Constitucién de la
Republica Popular Polaca, aprobada —o, segtin otras interpretaciones, concedida con el
mantenimiento del procedimiento parlamentario por la URSS- el 22 de julio de 1952.
La Constitucion, con amplias modificaciones aceptadas el 21 de febrero de 1976, que
consistieron en destacar el cardcter socialista del Estado polaco y el papel dirigente del
partido comunista (el Partido Obrero Unificado Polaco), fue uno de los elementos
legales del régimen socialista con los que tuvieron que enfrentarse los actores de la
transicion.

La construccién de unas nuevas bases juridicas sustituyendo las viejas se inicid
en abril de 1989. Los acuerdos de la “mesa redonda” permitieron la introduccién, a
principios de abril de 1989, de las importantes modificaciones en la Constitucion de
1952, relativas a la organizacién del aparato estatal. Destacd, en este contexto, la
creacion de la segunda cdmara (el Senado), la aparicién del cargo del Presidente con
amplias prerrogativas quien sustituyd al Primer Secretario del Partido en la Jefatura del
Estado, y la introduccion de los fundamentos de las elecciones democrdticas 2 Estas
modificaciones, bastante moderadas si las comparamos con los avances posteriores de la
transicion, fueron aprobadas antes de las elecciones semi-libres celebradas en junio de
1989 que dieron la victoria moral a la oposicién y significaron el fracaso de los
representantes del régimen. Celebradas las elecciones, el nuevo Parlamento

S. L. FIEDERLEIN: “Traversing Boundaries: A Public Policy Approach to the Analysis of Foreign
Policy”, The Western Political Quarterly n°® 41/4 (1988), pdgs. 725 a 745; Margot LIGHT:
“Foreign Policy Analysis”, en A. J. R. GROOM y Margot LIGHT: Contemporary International
Relations: a Guide to Theory, Pinter Publishers, Londres, 1994, pdgs. 93 a 108. Pere VILANOVA:
El Estado y el sistema internacional. Una aproximacion al estudio de la politica exterior, EUB,
Barcelona, 1995. Un introduccion al andlisis comparado en Consuelo LAIZ y Paloma ROMAN:
Politica comparada, McGrawHill, Madrid, 2003.

0 Ver Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, uchwalona przez Sejm ustawodawczy
w dniu 22 lipca 1952, Ksiazka i Wiedza, Varsovia, 1989. Edicién con las modificaciones de 8 de
abril 1989.



242 Beata Wojna

“contractual”, decidié en diciembre del mismo afio introducir nuevos cambios en la
Constitucién de 1952 que afectaron la esencia del sistema socialista. Se volvid al
nombre tradicional del Estado polaco (la “Repiblica de Polonia” sustituyé a la
“Republica Popular Polaca”) y al escudo con la imagen del dguila blanca con la corona;
se elimind la “Introduccién” a la Constitucién de 1952 que contenia las alusiones al
papel del socialismo en el Estado polaco; y se opté por la nueva formulacion del articulo
primero de acuerdo con el cual la Reptiblica de Polonia era “un Estado democrdtico de
Derecho™'. Aunque no se puede sobrevalorar el peso de los cambios introducidos en
diciembre de 1989, su significado fue importante por razones simbdlicas. Por otra parte,
estas primeras modificaciones permitieron iniciar los cambios en el sistema politico,
econémico y social de Polonia, ajustidndolo a la nueva definicién del Estado polaco
descrito como Estado democritico de Derecho.

La vigencia de la Constitucién de 1952 finalizé el 17 de octubre de 1992, cuando
fue aprobada la llamada “Pequefia Constitucién”*, abriéndose una nueva fase en la
historia constitucional de la transicién y en el ciclo formal de la politica exterior. La
“Pequefia Constitucion” no fue mds que una ley sobre las relaciones entre el poder
legislativo y ejecutivo de la Reptiblica de Polonia y sobre la administracion territorial.
De acuerdo con las intenciones de los legisladores ésta iba a tener el cardcter transitorio
hasta “el momento de la aprobacién de la nueva Constitucién”. Pese a ello las
dificultades en la elaboracién de la nueva Constitucion prolongaron su vigencia hasta el
dfa 2 de abril de 1997. Su valor consistié en regular la division de los poderes entre el
parlamento, el Presidente y el Gobierno y establecer el principio de la igualdad de los
tres. Su resultado fue la introduccién de un sistema mixto (parlamentario-presidencial)
de la organizacién del Estado. Aunque la aprobacién de la “Pequefia Constitucion”
significé la derogacion de la Constitucion de 1952, quedaron vigentes sus 62 articulos.
En este sentido, la convivencia de las viejas y las nuevas reglas del juego politico marcé
toda la transicién polaca. La entrada en vigor de la nueva Constitucién en octubre de
1997 finaliz6 este periodo de cierta ambigiiedad juridica.

Si nos preguntamos por la influencia de la construccion de las bases juridicas del
Estado polaco en su politica exterior, deberemos tener presente que el marco juridico
creado por la Constituciéon de 1952 (modificada) y la “Pequefia Constitucién” se
convirtié en la base del ciclo formal de esta politica. En este sentido, la transicion
politica, en la medida en que significé la aparicién de las nuevas bases juridicas, fue el
factor fundamental en la definicién de los actores que participaban en la elaboracion (el
Presidente y el Gobierno), la ejecucién (el Ministerio de Asuntos Exteriores, el
Ministerio de Defensa, la Oficina de Seguridad Nacional) y el control (el Parlamento, la
sociedad en las elecciones, en el referéndum y a través de la opinién publica) de la
politica exterior. El cuadro que se presenta a continuacion recoge las funciones de los
distintos actores en el ciclo formal de la politica exterior polaca de acuerdo con las
soluciones presentes en la “pequefia Constitucién” y en otros actos.

21

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej [La Constitucion de la Repiblica de Polonia],
Ksiazka i Wiedza, Varsovia, 1990. Edicion con las modificaciones de diciembre de 1989.
2 En Dziennik Ustaw n°84, posicién 426 (1992).
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Cuadro I

Los actores del ciclo formal de la politica exterior polaca

(1992-1997) y sus funciones

Actores Funciones
Actores que elaboran la politica de seguridad

Jefe del Estado — El supremo representante del Estado Polaco en las relaciones

(Presidente) interiores y exteriores.
— Vigila el cumplimiento de la Constitucion.
— Cuida la soberania y la seguridad del Estado, la inviolabilidad de sus
fronteras, la indivisibilidad de su territorio y el cumplimiento de los
acuerdos internacionales.
— La jefatura de las FF. AA.
— El poder de nombrar y revocar los representantes de Polonia en el
extranjero.
— El poder de ratificar y revocar los acuerdos internacionales
informando el Parlamento.
— El poder de decidir el estado especial en las circunstancias de la
amenaza exterior.
— Los actos del Presidente debian ir firmados por el Presidente del
Gobierno o por el ministro correspondiente.
— La direccidn general en el dmbito de las relaciones exteriores.
— La direccion general en el dmbito de la seguridad interior y exterior
del Estado.
— Propone sus candidatos a los puestos del ministro de Asuntos
Exteriores y de Defensa.
— El poder de disolver el Parlamento si el Sejm durante tres meses no
podia formar el Gobierno, no aprobaba el presupuesto o aprobaba las
disposiciones que imposibilitaban al Presidente desempefiar sus
funciones.

Gobierno — El centro del poder ejecutivo.

y Jefe del Gobierno | — Conduce la politica exterior.

(Primer Ministro) | — Debe garantizar la seguridad interior y exterior del Estado.

— Responsable de las relaciones y la firma de los acuerdos con otros
paises y las organizaciones internacionales.

Actores que ejecutan la politica de seguridad

Ministerio de
Asuntos Exteriores

— Elaboracién de las bases de la politica exterior.

— Programacion de la politica de tratados.

— La direccién y coordinacion de la actividad informativa.

— Representacidn de los intereses de Polonia y de sus ciudadanos en el
extranjero.

— El mantenimiento y el fortalecimiento de los lazos con los polacos en
el extranjero.

— La coordinacidn politica de las actividades de los ministros, los
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directores de las instituciones y las instituciones centrales en el dmbito
de la politica exterior.
— Desde 1996 existe el Departamento de la Politica de Seguridad.

Ministerio de

— Organo de la direccién politica y administrativa de las FF. AA.

Seguridad Nacional

Defensa — Responsable de la preparacién de la politica de defensa y de la
defensa del pafs.
Oficina de — Organo de apoyo para el Presidente y para el Comité de Defensa del

Pafs.

— La preparacion de los materiales necesarios en la realizacién de las
competencias del Presidente en el 4mbito de seguridad, defensa y orden
publico.

— La funcidn del Secretariado del Comité de Defensa del Pafs.

— Preparacion de informaciones sobre el estado de la seguridad nacional
y su presentacion ante el Presidente y otros miembros del Comité de
Defensa Nacional.

— Definicién de las amenazas y la elaboracion de las propuestas sobre
su eliminacion.

— Organizacidn de la actividad investigadora, informativa y promotora
en los dmbitos de seguridad nacional.

— Organizacién de las reuniones del Comité de Defensa Nacional, -
vigilancia de la realizacidn de las decisiones del KOK.

— Cooperacion con el Gobierno, el Parlamento y con otras instituciones
en los temas de seguridad y defensa.

Actores que controlan la politica de seguridad

Parlamento

— Aprobacién de las leyes.

— Aprobacién del presupuesto.

— Confirmacién o retirada de la confianza al gobierno (apoyo o
desacuerdo con el programa de la politica exterior y de seguridad del
Gobierno).

— Decision sobre la guerra y paz.

— Ratificacion de los acuerdos internacionales sobre las fronteras, las
alianzas militares y los acuerdos que exigfan cambios en la legislacién
polaca.

— Los procedimientos parlamentarios del control: solicitud de
informacién (preguntas e interpelaciones), mociones, debates (durante
la apertura de la sesién, en la presentacion del Presupuesto. debates de
confianza), las comparecencias del Gobierno ante las cdmaras, el
trabajo de las Comisiones de Asuntos Exteriores y de Defensa (destaca
la participacién de las Comisiones en el nombramiento del nuevo
ministro de asuntos exteriores y de defensa).

Sociedad

— El control mediante la consulta electoral y el referéndum.
— La opinidn puiblica.

Fuente: Elaboracion propia.
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El ciclo formal de la politica exterior polaca que, desde el punto de vista formal,
se ajustd a los principios del Estado democrdtico, presentd los problemas pricticos del
funcionamiento relacionados con la ambigua definicion de las funciones desempefiadas
por el Presidente y por el Gobierno, las dos ramas del poder ejecutivo. A la hora de
ejercer ejercer las funciones correspondientes al Presidente y al Gobierno en los dmbitos
de la politica exterior y de seguridad, apareci6 el dificil problema de la separacion de las
prerrogativas de uno y otro. ;Cémo se podia distinguir el concepto de la “direccion
general” (atribuida al Presidente) de la idea de “conducir” (atribuida al Consejo de
Ministros) la politica exterior y de seguridad? Las soluciones existentes en la “Pequefia
Constitucién” tuvieron una dificil aplicacion practica. Pese a que el art. 46 introdujo la
obligacion de firmar los actos legales del Presidente por el Primer Ministro o el ministro
correspondiente para garantizar, de esta manera, la cooperaciéon dentro del poder
ejecutivo y evitar la posible rivalidad entre los dos centros del poder ** y pese a la
introduccion de la obligatoria mediacion del Ministerio de Asuntos Exteriores en los
contactos entre el Presidente y otros Estados, para evitar la aparicién de dos vias en la
politica exterior polaca y para eliminar la previsible creacién del otro ministerio de
asuntos exteriores en la Cancillerfa del Presidente, la cooperacién entre el Presidente y
el Gobierno resulté ser muy complicada **.

Las soluciones definidas en la “Pequefia Constitucién”, como subrayé J.
Stachura, implicaban la existencia de la voluntad de la cooperacién entre los principales
centros de poder y la necesidad de los compromisos ». Pero esta voluntad, como
confirmd la practica politica de los afios 1992-1995, no era tan grande como para evitar
las situaciones conflictivas que surgfan de la dificil colaboracion entre el Presidente y el
Gobierno. La personalidad del Presidente Walesa, quien en estos afios puso especial
empefio en ocuparse de la politica exterior y de seguridad contribuyeron, en gran
medida, a agravar esta situacion. El cambio en la Jefatura del Estado en el afio 1995
(Walesa fue sustituido por Kwasniewski) permitié apaciguar las tensiones y desarrollar
la politica exterior evitando los conflictos entre los dos centros del poder ejecutivo.

Pese a los desacuerdos que surgian de la inadecuada definiciéon de las
competencias, la politica exterior polaca pudo desarrollarse con mucha continuidad y
firmeza gracias a la existencia del consenso entre las fuerzas politicas y la sociedad
sobre los principales objetivos de la politica exterior. Los problemas generados por la
confusa formulacién de las funciones de los dos centros del poder encontraron su
definitiva solucién en la Constitucién aprobada en 1997 que limit6 visiblemente el papel
del Presidente en la politica exterior a favor del Gobierno.

= Biuletyn z posiedzenia Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektu ustawy

konstytucyjnej [Boletin de la reunion de la Comision Extraordinaria del proyecto de la ley
constitucional], 11 de junio 1992, Kancelaria Sejmu, Biuro Informacyjne, Varsovia, 1992, pdgs.
19y 20,y 14 a 17 de julio de 1992, pdgs. 87 a 90.

H Biuletyn z posiedzenia Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektu ustawy
konstytucyjnej [Boletin de la reunion de la Comision Extraordinaria del proyecto de la ley
constitucional], 3 de junio 1992, Kancelaria Sejmu, Biuro Informacyjne, Varsovia, 1992, pdgs. 20
y 21,y 9 de junio de 1992, pdgs. 4y 5.

» Jadwiga STACHURA: Problemy polityki zagranicznej i bezpieczelstwa w Malej Konstytucji
[Los problemas de la politica exterior y de seguridad en la Pequefia Constitucion], PISM,
Varsovia, 1993, pdg. 13.
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B) La transformacion de los medios de la politica exterior

La transicién en la politica exterior afectd a los tradicionales medios o
instrumentos de esta politica, entre los cuales destacan los servicios diplomdticos y las
Fuerzas Armadas. En el primer caso, en los primeros afios de la transicion se llevé a
cabo la sustituciéon de muchos embajadores por otros funcionarios o por personalidades
de la vida politica, académica y cultural que se ajustaban mejor a la realidad del Estado
democriético tanto por sus convicciones como por su trayectoria personal *°. Ello, sin
ninguna duda, ayudé a aumentar la credibilidad de las transformaciones polacas en los
foros internacionales, favoreciendo la realizacién de nuevos objetivos de la politica
exterior. De forma paralela, en el Ministerio de Asuntos Exteriores empezaron los
trabajos para crear las bases legales de la carrera diplomdtica y conseguir, de esta
manera, su profesionalizacion y su desvinculacion de un pasado en el cual,
frecuentemente, los servicios diplomdticos se habian convertido en el lugar de acogida
de politicos fracasados mal preparados para este tipo de funciones. Este dificil proceso
no encontrd, sin embargo, sus plenos resultados hasta la aparicion de la ley de servicios
exteriores del 27 de julio de 2001 que, en su contenido, se ajusta a las leyes existentes
en los pafses de la UE y supone un giro importante desde el punto de vista del
reclutamiento, organizacién y funcionamiento de los servicios exteriores ’.

Dado el doble papel que juegan las Fuerzas Armadas como medio de la politica
exterior y como importante actor en el ciclo formal de esta politica, las transformaciones
en el Ejército polaco tuvieron como objetivo conseguir su insercién en el ciclo formal
del Estado democrdtico y su ajuste estructural y funcional a los nuevos objetivos de la
politica exterior. Este complejo proceso se desarrolld, por una parte, bajo el lema del
establecimiento del control civil y democrdtico de las Fuerzas Armadas que se convirtié
en una de las preocupaciones bdsicas en Polonia **. La relacién estrecha existente entre
el régimen anterior y las Fuerzas Armadas y la incompatibilidad entre la democracia y el
ejército auténomo que podia poner en peligro los fundamentos del nuevo Estado
democrdtico, fueron los elementos que impulsaron las primeras reformas promovidas
con el objetivo de conseguir la separacion entre el poder civil y el poder militar y la
despolitizacion de las Fuerzas Armadas. En este contexto, se prohibi6 la participacion

% El tema de los nuevos candidatos a los embajadores fue tratado en 15 de las 44 sesiones

que tuvo la Comisién de Asuntos Exteriores durante el funcionamiento del Parlamento que nacié
de las primeras elecciones semi-libres celebradas en junio 1989 y que funciond hasta las primeras
elecciones libres de octubre 1991. Ver Biuletyn Komisji Zpraw Zagranicznych [Boletin de la
Comision de Asuntos Exteriores], n° 108, 293, 670, 712, 785, 805, 968, 1.042, 1.070, 1.122,
1.154,1.274,1.333, 1.350, 1.443, X legislatura del Parlamento de PRL/RP, Varsovia.

7 La ley de servicios exteriores fue publicada en Dziennik Ustaw z 2001 r. n° 128, posicién
1403. Desde el punto de vista de la aplicacion de la ley surge el problema de los bajos sueldos que
reciben los candidatos que pasan el examen de ingreso en la carrera diplomdtica y durante un afio
y seis meses se estdn preparando para obtener el grado diplomdtico.

® Sobre el tema del control civil y democrdtico de la Fuerzas Armadas polacas ver Jeffrey
SIMON: Demokratyczna transformacja systemu obronnego Polski a rozszerzenie NATO [La
transformacion democrdtica del sistema defensivo de Polonia y la ampliacion de la OTAN],
Departament Bezpieczenstwa Miedzynarodowego MON, Varsovia, 1995. El autor publicé la
version ampliada de este trabajo en inglés con el titulo: NATO Enlargement and Central Europe:
A Study in Civil Military Relations. Ver también su articulo “Poland. Prepares for the Alliance”,
Joint Forces Quarterly, on-line en http ://www.dtic.mil/doctrine/ jel&jfq_pubs/0925.pdf
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de los militares en los partidos politicos, se inicié la reforma de la ensefianza, se
desarroll6 una cuidadosa politica de eliminacién de los elementos mds apegados al
régimen anterior a través de las jubilaciones y del rejuvenecimiento de las plantillas, y
se ajustd la simbologia militar a la realidad del Estado democrdtico *°.

De forma paralela se procedid a la reforma de las relaciones y de las
competencias de los 6rganos de la Administracién central **. En la definicién de la
subordinacién del poder militar al poder civil fueron cruciales todas las reformas que
tuvieron lugar en el marco de la transicion politica y que culminaron en la aprobacién de
la Constitucién, como la base del ordenamiento juridico-politico del nuevo Estado
democritico 3. Por otra parte, destacaron las transformaciones en el ministerio de
Defensa que se convirti6 en la piedra angular del control civil de las Fuerzas Armadas.
Su resultado final fue la separacién entre la rama administrativo-civil y la rama militar y
el establecimiento de la dependencia directa del Jefe del Estado Mayor del Ministro de
Defensa, lo cual implicaba la dependencia de las Fuerzas Armadas del poder civil
representado por un ministro de Defensa civil; ello sucedi6 el 14 de diciembre de 1995
32

La reforma de las Fuerzas Armadas que se planted en la transicién tuvo como
finalidad, por otra parte, crear unas Fuerzas Armadas mds eficaces y mejor preparadas
para la realizacion de una politica exterior y de seguridad orientada hacia la estrecha
relacién con el sistema de seguridad occidental. Ello obligaba a preparar las Fuerzas
Armadas para la cooperacion con otros ejércitos y a organizar una nueva
distribucién/estructura del ejército dependiendo de las funciones en el sistema.
Conviene recordar que el ejército polaco, como uno de los componentes de las Fuerzas
Armadas del Pacto de Varsovia, estaba organizado de acuerdo con la planificacion

» A la despolitizacién y a otras reformas se refirié Piotr Kolodziejczyk, el jefe del Centro

Educativo de la Fuerzas Armadas y a partir de abril de 1990 el viceministro en el ministerio de
Defensa en Biuletyn Komisji Obrony Narodowej z dnia 16 lutego 1990, n° 299/X legisl., 16 de
febrero de 1990, X legislatura, Sejm RP, Varsovia, 1990, pags. 2 y 3. Biuletyn Komisji Obrony
Narodowej z dnia 5 grudnia 1990, n° 835/X legisl., 5 de diciembre de 1990, X legislatura, Sejm
RP, Varsovia, 1990, pdgs. 1 a 16.

o En el andlisis de todo el proceso no puede pasar desapercibido que, aunque el ejército
asumi6 con bastante tranquilidad los cambios realizados en el marco de la transicion democritica,
el establecimiento de los mecanismos del control civil en los niveles mds altos de la
administracion cred los verdaderos problemas generados por las dificultades de definir de forma
clara las competencias en materia de la politica de defensa entre el Presidente y el Gobierno, la
doble dependencia del ministro de Defensa de los dos centros del poder ejecutivo introducida por
la “pequefia Constitucién”, las tendencias del presidente Walesa a utilizar el ejército en los
conflictos politicos. Estos elementos marcaron la escena politica polaca en los afios 1991 a 1995.
i Sobre las implicaciones de todos los érganos centrales (el Presidente, el Gobierno, el
Parlamento, el jefe del Estado Mayor) en el control civil y democrdtico de las Fuerzas Armadas
existe una publicacién de sintesis de Maria Andrzej FALINSKI, Bartosz JABLONSKI y Tadeusz
SOKOLOWSKL,: Cywilna i demokratyczna kontrola nad Silami Zbrojnymi w Polsce [El control civil
y democrdtico de las Fuerzas Armadas en Polonia], Adam Marszalek, Torun, 1996.

2 La ley sobre el cargo del Ministro de Defensa de 14 de diciembre 1995, en Dziennik
Ustaw n°10, posicién 56 (1996). El 11 de agosto de 1995 el Presidente rechazé firmar esta ley
solicitando un nuevo debate en el Sejm. Ver Druk n° 1.182, Prezydent Rzeczpospolitej Polskiej, II
legislatura, Sejm RP. La ley pudo pasar después de las nuevas elecciones presidenciales y el
cambio en la Jefatura de Estado. El nuevo Presidente, Kwasniewski, retird la anterior negativa de
Walesa.
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global realizada en el centro del bloque —es decir: en la Unién Soviética— y preparado
para luchar contra la intervencién desde Occidente. Ello tuvo como el resultado la
concentracion del ejército en la frontera occidental de Polonia y la desproteccion del
resto del territorio. La reestructuracién del ejército durante la transicién obligé a una
distribucién mds equilibrada de sus efectivos mediante el traslado de unidades desde la
frontera occidental a la oriental **.

Dado que durante la transicién democrdtica no se consigui6 la integracién plena
en el sistema de seguridad occidental (pese a que en 1997 se firmaron los Protocolos de
Adhesidn, hasta 1999 no estuvo claro si Polonia iba a entrar en la Alianza Atldntica), y
aunque se crearon las bases firmes para alcanzar este objetivo durante la consolidacion,
la reforma de las Fuerzas Armadas polacas fue limitada e incompleta. Los problemas
econdmicos tuvieron también su influencia negativa retrasando la reestructuracién del
ejército .

Aln asf, hay que reconocer que durante la transicion se realizé una amplia labor
de ajustar las Fuerzas Armadas a la futura participacién en el sistema de seguridad
occidental (a la OTAN, en concreto). La cooperacién con los Estados Unidos y la
participacién en la Asociacién para la Paz, fue fundamental en la medida en que
permitié el aprendizaje de los militares polacos, sirvié como canal para la realizacion de
las necesarias transformaciones para conseguir un minimo de interoperatividad, y
facilitd préstamos para la modernizacién del armamento y del material de las Fuerzas
Armadas. Sirvié también para superar las barreas psicoldgicas creadas por los afios de
tratarse como enemigos.

La transformacién de las Fuerzas Armadas estaba lejos de finalizar cuando
terminé la transicién politica, y de hecho continu6 durante la consolidacién
democrdtica. La integracién de Polonia en la Alianza Atldntica fue el factor que dio el
impulso definitivo en este sentido.

C) Nuevos objetivos de la politica exterior polaca
El cambio en los objetivos de la politica exterior puede ser considerado como

uno de los sintomas mds visibles de la transicién en la politica exterior. En el caso de
Polonia se puede hablar de una redefinicion total de estos objetivos, que equivali6 a la

33 El balance de los cambios iniciados incluso antes de la transicion como consecuencia de la

nueva doctrina defensiva del Pacto de Varsovia aprobada en el afio 1987 que obligaba a la
reduccion de las Fuerzas Armadas fue presentado por Stanislaw Zak, el jefe del departamento del
personal en el ministerio de Defensa, en mayo de 1990. En Biuletyn Komisji Obrony Narodowej z
dnia 8 maja 1990, n° 435/X legisl., 8 de mayo de 1990, X legislatura, Sejm RP, Varsovia, 1990,
pégs. 1 a 10.

M Hasta el afio 1995 el presupuesto de Defensa no alcanzd los niveles del afio 1989. Pawel
WIECZOREK: Polska w NATO. Wymiar ekonomiczno finansowy [Polonia en la OTAN. La
dimension econdmico financiera], Biuro Prasy i Informacji MON (Col. Studia i Materialy n°49),
Varsovia, 1999, pdg. 41. Ver también Pawel WIECZOREK: “Transformacja sil zbrojnych. Aspekt
ekonomiczny”, en Raport o stanie bezpieczenstwa — aspekty zewnetrzne, PISM, Varsovia, 1995 y
Andrzej KARKOSZKA: “Security Policy and the Armed Forces of the Republic of Poland” en Jean
GEERT y Theo VAN DEN DOEL: Restructuring Armed Forces in East and West, Westview Press,
Oxford, 1994, pdg. 69.
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sustitucion de la orientacion oriental (hacia la URSS) por la orientacion occidental
(hacia Europa Occidental y los EE.UU.) de la politica exterior.

Analizando la modificacién de los objetivos con la utilizacién de los discursos
politicos, habria que remontarse a finales de los afios cincuenta cuando A. Rapacki, el
Ministro polaco de Asuntos Exteriores, definié tres principios de la politica exterior
polaca:

— El principio del internacionalismo proletario y de la unidad en las relaciones
con los paises del bloque socialista.

— El principio de la solidaridad con los paises que se liberaban de la dependencia
colonial.

— Y el principio de la lucha constructiva por la convivencia pacifica con los

paises de otros regimenes *°.

Estos principios se mantuvieron hasta finales de los afios ochenta. En 1981, uno
de los politélogos mds importantes de aquel entonces, J. Symonides, al comentar las
decisiones sobre la politica exterior polaca tomadas en el IX Congreso del Partido,
analizé la politica exterior polaca de acuerdo con las mismas pautas.*® El autor destacé
que las bases formales del principio de la amistad, cooperacion y unidad que definfa las
relaciones con los paises del mismo bloque, fueron creadas por los acuerdos bilaterales
con la URSS, Checoslovaquia, Hungrfa, Rumania, Bulgaria, firmados entre 1945 y 1949
y prolongados consecutivamente *’, y mediante la participacién en el Pacto de Varsovia.
La solidaridad con los paises en desarrollo —el segundo principio de la politica exterior—,
se manifestd mediante la estrecha cooperacion de Polonia con India, Libia, Etiopia,
Angola, Mozambique, Argelia, Siria, Irak, Yemen del Sur, México y Perd. El tercer
principio fue realizado mediante el mantenimiento del didlogo con los paises de Europa
occidental y con los Estados Unidos, destacando la normalizacion de las relaciones con
la Republica Federal de Alemania **.

La particular situacion internacional de Polonia después del golpe de 13 de
diciembre de 1981 y la condena internacional que sufrié el pafs en esta etapa,
provocaron la aparicién de una serie de objetivos de politica exterior vigentes en la
década de los ochenta, que podrfamos llamar circunstanciales, entre los cuales destacaba
la necesidad de conseguir la revocacién de las existentes restricciones, evitar la
internacionalizacion del “asunto polaco”, actuar en contra de los intentos de aislar
Polonia en el mundo, luchar con la propaganda dirigida en contra del Gobierno polaco,
actuar en contra de la intervencion de los Estados occidentales en los asuntos internos de
Polonia, mantener las actividades de la diplomacia polaca en los foros internacionales —

» El texto del discurso de Rapacki en Bogumil RYCHLOWSKI (ed.): Polityka zagraniczna

odrodzonej Polski 1918-1988 [La politica exterior de la Polonia renacida, 1918-1988], PISM,
Varsovia, 1989, pdgs. 202 a 204.

3 Janusz SYMONIDES: “Problemy polityki zagranicznej na IX Nadzwyczajnym Zjezdzie
PZPR [Los problemas de la politica exterior en el IX Congreso Extraordinario del POUP]”, en
Sprawy Miedzynarodowe n° 8 (1981), pags. 7 a 16.

7 Sobre los tratados bilaterales ver Jan TYRANOWSKI: Traktaty sojusznicze Polski Ludowej
[Los tratados de la Repiiblica Popular Polaca con los aliados], Varsovia, 1972.

# Sobre la politica exterior polaca hacia Occidente entre 1956 y 1970 ver el capitulo V de la
obra de Longin PASTUSIAK: Polska a Zachod [Polonia y el Occidente], PISM, Varsovia, 11991,
pdgs. 92 a 131.
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sobre todo en el foro europeo—, y actuar a favor de la reduccién del nivel de las Fuerzas
Armadas y del armamento en Europa (el plan de Jaruzelski de 1987) *. Los tres
principios de la politica exterior polaca definidos con anterioridad segufan vigentes
incluso con mayor fuerza que en los afios setenta *’.

La transicion democrdtica polaca se inici6 con los acuerdos de la “mesa
redonda” de abril 1989 y las elecciones semilibres celebradas en junio del mismo afio.
El nombramiento del primer Gobierno dirigido por T. Mazowiecki procedente del
movimiento Solidaridad, unido a las transformaciones en el bloque soviético, aceleraron
todo el proceso democratizador. Una nueva situacién interna y exterior encontrd su
reflejo en una nueva y, al principio timida, definicién de los objetivos de la politica
exterior polaca. El 12 de septiembre de 1989, el Primer Ministro Mazowiecki, al
subrayar el respeto a los compromisos de Polonia, se refirid, al mismo tiempo, a la
apertura del pais a toda Europa *'. Ello permitia suponer que se iba a producir el cambio
importante en la politica exterior. Los nuevos objetivos de la politica exterior fueron
presentados con mayor precision por el ministro de Exteriores Skubiszewski en abril de
1990. Como destacé el ministro, la politica exterior era la expresion del interés nacional
y de la razén del Estado de Polonia, realizados con el cumplimiento de los principios
morales y del Derecho internacional. Se articulaba en torno a los siguientes objetivos:

1.— La participacion en la construccién del sistema de seguridad europea a través
de la CSCE y la ampliacién de las relaciones con las organizaciones y los grupos
europeos, sobre todo, con las Comunidades Europeas y con el Consejo de
Europa.

2.— La transformacion de las relaciones con los poderosos vecinos, la Unién
Soviética y Alemania, para conseguir la definicién de los intereses comunes y
una mejor convivencia.

3.— El desarrollo de los nuevos lazos regionales (la integracion en el tridngulo
Checoslovaquia-Polonia-Hungrf{a; la direccién meridional al lado de Hungria y la
Republica Federal Checa y Eslovaca, Austria, Yugoslavia e Italia; la direccion
baltica).

4.— La ampliacién de los lazos politicos, econdmicos y culturales-civilizatorios
con los Estados de Europa occidental y con los Estados Unidos.

5.— La reconstruccion de las relaciones con los Estados de otros continentes, en
particular con América Latina y con los paises no alineados.

6.— La reduccién de la deuda exterior.

7.— La cooperacion con la organizaciones internacionales, especialmente con la
Organizacion de Naciones Unidas en la solucién de los problemas globales.

8.— El fortalecimiento de la justicia en las relaciones internacionales, la defensa
de los derechos del hombre y de las libertades fundamentales.

» En Longin PASTUSIAK: Polska a Zachdd [Polonia y el Occidente], cit., pags. 192 a 193.

En el marco de la crisis polaca, los representantes del régimen subrayaron con mds fuerzas
la validez del principio de la amistad, cooperacién y unidad con los paises del bloque socialista.
Ver por ejemplo el articulo que aparecié poco después del golpe de Bogumil RYCHLOWSKI: “Cele
i uwarunkowania polskiej polityki zagranicznej [Los objetivos y los condicionantes de la politica
exterior polaca]”, Sprawy Miedzynarodowe n°3 (marzo de 1982), pags. 7 a 26 (en pdgs. 14 y 18).
4 Sprawozdania stenograficzne z 7 posiedzenia Sejmu z 12 wrzesnia 1989, 12 de septiembre
de 1989, X legislatura, Sejm RP, Varsovia, 1989, pag. 20.
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9.— La eliminacién de las fronteras y la creacién de las facilidades en los
movimientos de las personas, sobre todo en lo que se refiere a la conexion de los
polacos con el mundo y de los emigrantes polacos con el pafs.

Los objetivos definidos por Skubiszewski permiten afirmar que Europa
occidental y las organizaciones europeas se convirtieron en el claro referente de la
politica exterior polaca. Por otra parte, la necesidad de establecer buenas relaciones con
los vecinos y la promocién de la cooperacion regional, fueron la expresiéon de la
pertenencia de Polonia a una region determinada —la Europa Central- en la cual las
relaciones bi- y multilaterales, desarrolladas de forma adecuada, podfan garantizar la
estabilidad. Las referencias de Skubiszewski a la promocidn de justicia en las relaciones
internacionales, a la defensa de los derechos del hombre y de libertades fundamentales,
y a la cooperacién con la ONU en la solucidén de los problemas globales, no hacfan sino
confirmar el nuevo rumbo del Estado polaco embarcado en el proceso de la
democratizacion.

Estos objetivos se mantuvieron inalterables durante toda la transicién, aunque
tuvo lugar una mayor precisién en la definicién de cada uno de ellos. En este sentido, en
junio de 1991 Skubiszewski ** se refiri6 a:

1.— La dimensién europea como la prioridad de la politica exterior. Es importante
destacar que si en 1990 entre las organizaciones europea de interés para Polonia
el ministro nombré la CSCE, las Comunidades Europeas, el Consejo de Europa,
en junio de 1991 afadi6 la OTAN como una de la estructuras importantes en la
dimensién europea de la politica exterior polaca. Las declaraciones posteriores
confirmaron el creciente peso del atlantismo en la politica exterior polaca. En
mayo de 1992 la integracién en la OTAN fue definida, junto con la integracion
en la Comunidades Europeas, como la prioridad de la politica exterior polaca.

2.— La cooperacion con dos grandes vecinos: Alemania y la URSS.

3.— La construccion de los lazos regionales.

4.— La intensificacién de las relaciones con los EE.UU., con los Estados de
Europa occidental y con otros paises industrializados (Japén, Australia, Canadd).
En la declaracion anterior, el ministro destacé en primer lugar los Estados de
Europa occidental y en el segundo, los EE.UU. El cambio del orden debid
responder a la modificacién de las prioridades.

5.— La ampliacién de los contactos econdémicos, politicos y culturales con los
Estados de Asia, Africa, América Latina y, en particular, con los paises drabes.
6.— La participacidn en los trabajos de la ONU.

7.— La reduccién de la deuda exterior.

8.— La proteccion del medio ambiente a través de las acciones internacionales bi-
y multilaterales.

9.— La ampliacién y el fortalecimiento de los contactos con los emigrantes
polacos.

La comparacién de los objetivos de la politica exterior del afio 1990 y 1991
permite afirmar que a partir de mediados de 1991 la politica exterior polaca adquiri6 una

2 Sprawozdania stenograficzne z 65 posiedzenia Sejmu z 27 czerwca 1991, 27 de junio de

1991, X legislatura, Sejm RP, Varsovia, 1991, pdg. 11.
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visible dimension atldntica (la OTAN, las relaciones con los Estados Unidos) que, en
principio, se sumd a la direccién europea, como su parte integral. Con tiempo, sin
embargo, las dos direcciones —la europea, vinculada a la CE/UE y la atldntica,
relacionada con la OTAN-, se independizaron, convirtiéndose en los dos objetivos
paralelos y prioritarios de la politica exterior polaca.

IV. CONCLUSIONES

La comparacién de la politica exterior polaca de los tltimos afios de la existencia
del socialismo con la politica exterior de la etapa de la transicién democrdtica permite
confirmar que entre 1989 y 1997 tuvo lugar una importante modificacién de esta
politica desde el punto de vista de sus objetivos, su ciclo formal y sus medios. Una
breve reflexion sobre las variables independientes permite explicar esta transicion en la
politica exterior como el resultado de la transicién democrdtica que constituyé el fondo
de los cambios en la politica exterior, de la relacién entre las herencias del pasado y la
posicién geopolitica de Polonia que influyeron en la eleccion de las opciones, y del peso
del contexto internacional que favorecié la definicion y la realizacién de nuevos
objetivos. Los elementos presentados en este trabajo como las variables independientes
ayudan a entender todo este complejo proceso que debid desarrollarse de forma paralela
a la transicién politica, econdmica y social, aunque se caracterizd, seguramente, por su
propio ritmo y sus propias caracteristicas, que exigen un estudio mds completo.

Intentando establecer la relacién entre la transicién politica y la transicion en la
politica exterior, hay que destacar que los nuevos objetivos de la politica exterior fueron
fijados entre finales de 1989 y mediados de 1992, mientras que su realizacién —es decir
la integracion en la OTAN y en la UE- se alcanzé en marzo de 1999 y en mayo de
2004, respectivamente. El establecimiento del nuevo ciclo formal de la politica exterior
coincidié con las etapas de la construccién de las bases juridicas y sociopoliticas del
Estado democritico. La entrada en vigor de la Constitucion en 1997 puede ser
considerada como el acontecimiento que cerré este complejo proceso, dando los
fundamentos a un ciclo formal acorde con los principios democrdticos. Las
transformaciones de los medios de la politica exterior se desarrollaron en dos
direcciones, de forma paralela a la realizacién de los objetivos de la politica exterior y
empujadas por la necesidad de cumplir con las exigencias de la UE y de la OTAN
relativas a la democratizar de las instituciones del Estado polaca y por la necesidad de
ajustar estos medios a los nuevos objetivos de la politica exterior. Por una parte, se
trataba de convertir los servicios exteriores en un instrumento independiente,
despolitizado y eficaz. Por la otra, era importante insertar las Fuerzas Armadas polacas
en el nuevo ciclo formal a través del establecimiento del control civil y democritico
sobre ejército y de ajustar su estructura, tamafio, distribucién y sus capacidades a la
cooperacion con el sistema de seguridad occidental. Si la fijacion de los objetivos de la
politica exterior y la definicién del nuevo ciclo formal de esta politica se llevé a cabo
durante la transicién democrdtica, la transformacién de los medios de la politica exterior
y la realizacién de los objetivos de esta politica se alcanzé en la etapa de la
consolidacién democritica.

La transicién en la politica exterior es un concepto que ha encontrado poco
interés entre los investigadores dedicados al andlisis de las transiciones. No cabe
ninguna duda de que se trata del concepto que exige una mayor reflexién tedrica,
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apoyada por el estudio y la comparacion de casos concretos. En este contexto, el andlisis
de la politica exterior polaca en la transicién puede suponer un interesante punto de
partida tanto para las futuras investigaciones sobre la politica exterior de este pais como
sobre el fendmeno de la transicidn en la politica exterior.



