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I. LOS ANTECEDENTES

Hay un acuerdo generalizado en situar la fecha de la desaparicién de
Espaiia del escenario internacional en el Tratado de Viena de 1815. El fin de las
guerras napoleénicas y la recomposiciéon de Europa dejan cinco potencias en el con-
tinente: Inglaterra, Francia, Austria, Prusia y Rusia. Cinco potencias que llegan a
un acuerdo respecto al orden europeo en lo venidero, a través de la lamada Santa
Alianza, fundamentada en el binomio trone-altar y en el principio de legitimidad
dinastico. ' , l

A pesar de haber colaborado de modo decisivo en la derrota de Napo-
len (entre otras cosas, por haber sido en suelo espafiol donde el Emperador perdié
sus primeras batallas), Espafia no es invitada a Viena (1) y su voz no se hace oir en
el concierto posterior. La vieja potencia imperial ha comenzado ya su imparable
declinar, suficientemente conocido y estudiado entonces y ahora (2). Ahora se reco-

noce que Espafia pertenece al drea de influencia francesa, que es, en efecto, donde

se mueve durante casi todo el siglo XIX y hasta bien entrado el XX. Efectivamente,

cuando se trata de restaurar en el trono a Fernando VII, lo que la Santa Alianza
manda a Espafia es un ¢jército francés al mando del Du‘que de Angulema, los “Cien
mil hijos de San Luis”. '

El declinar exterior de Espaiia se agudiza con los conflictos que lleva-
rin a la pérdida del imperio, cosa que queda saldada luego de la batalla de Ayacu-
cho en 1824, El reconocimiento de la independencia de los paises americanos deja
definitivamente a Espafia al margen de las decisiones internacionales. Todavia
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habra sucesivos intentos de afirmar una presencia espafiola en Africa, pero seran
esporadicos, convulsos y de resultados mas que discutibles. En realidad, la ausen-
cia de Espafia de los escenarios internacionales (esencialmente europeos, que son
los que determinan la politica internacional en el resto del mundo) se hace particu-
larmente patente en los conflictos de los Balcanes ‘y con los turcos. En la guerra de
Crimea, por ejemplo, el sagaz Cavour habia mandade un cuerpo del ejército del
minisculo Reino del Piamonte a los efectos de contar luego entre los vencedores.
Espaiia, una vez més ausente, parece prepararse para lo que seré luego su largo
periodo de neutralidad y de exclusion europea.

De hecho, el episodio siguiente en la politica exterior espafiola es el
constituido por la formidable derrota en la guerra hispano-norteamericana. Liqui-
da ésta la presencia ultramarina de Espafia y sume al pais en una agénica crisis de
identidad de la cual saldra el dltimo movimiento intelectual centrado en la reflexién
y la introspeccion de la esencia nacional (3). En las reflexiones de los historiadores
que se forman bajo esta influencia, como Claudio Sanchez Albornoz (Espafia, un
enigma histérico) o Américo Castro (La realidad histérica de Espaia) se percibe la
preocupacién por ahondar en las raices de Espafia como medio de comprender su
destino en un intento que, como ha puesto de relieve la critica posterior (4), consti-
tuye la base misma de la peculiaridad que estudia.

La neutralidad en la Gran Guerra del 14 no solamente es consecuen-
cia de la indecisién del Rey y de la divisién en el seno de la sociedad espafiola, sino
también de la escasa influencia exterior del Reino de Espaiia, al extremo de que
los bandos contendientes no mostraron tanto interés en recabar su apoyo como en
garantizar su neutralidad (5). Coineidié ello con los intereses de la por entonces
algo mas que incipiente burguesia industrial y comercial espaiiola, que hizo pin-
giies negocios con la neutralidad (6) y acabd por remachar la imagen de un pais
tan alejado del centro europeo de los acontecimientos y tan marginal que hasta
cabia dudar de que ﬁerteneciera al continente hablando en sentido cultural y poli-
tico, no geogrifico.

Los afios posteriores a la Gran Guerra, los de la Dictadura de Primo
de Rivera, acusan la influencia del africanismo en Espaifia. Salvo alguna ocasional
expedicién, normalmente desafortunada (como la de O’Donnell en Indochina o la-
de Prim a México), la Ginica proyeccién exterior de Espafia desde la segunda mitad
del XIX sera Africa y, aun aqui, notablemente condicionada por el concierto de las
potencias europeas, en el que los intereses espafioles carecen de relevancia. La pro-
yeccién africanista tiene peso en la politica espaiiola en la época. De hecho, la dic-
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tadura de Primo adviene precisamente a consecuencia del desastre de El Annual y
la existencia de una comisién parlamentaria de investigacion que, se temia, hubiera
podide probar el desatino del Monareca.

La II* Repiiblica, un régimen convulso y de corta duracion, no tiene

tiempo de elaborar las lineas de una politica exterior nueva. La Repiiblica mantiene -

¢l protectorado de Marruecos (de donde llegara posteriormente la invasién) y forma
parte de la Sociedad de Naciones en el crispado ambiente internacional de los afios
treinta. Esta falta de iniciativa alcanza su punto culminante cuando, a raiz de la
Guerra Civil, Espafia pasa de sujeto a objeto de la politica internacional. .

La Guerra Civil, efectivamente, se vive.enn Europa y el mundo entero
como el campo de batalla entre el fascismo y el comunismo, entre la reaccion y la
revolucién, si se quieren términos mas ambiguos. Si bien el comunismo aparece al
principio oculto fras la causa de la legalidad republicana, tarda poco en manifes-
 tarse. La debilidad material y organizativa del gobierno de la Repiiblica le obliga a
confiar en las organizaciones comunistas, més disciplinadas y que cuentan con la
ayuda de la URSS. Por otro lado, los paises democriticos no tardan en percibir
esta situacién y, unos con mis convencimiento que otros, se pronuncian por una
politica de neutralidad y de no intervencién en los asuntos espafioles (curiosa reci-
procidad al neutralismo espafiol en Europa). El aspecto mas afamado de esta con-

tienda es el problema de la intervencion en ella. Intervienen los paises fascistas

mediante la ayuda directa a Franco e interviene la Unién Soviética ya de mt;do tam-
bién directo, ya a través de la III* Internacional y del llamado movimiento comunis-
ta internacional que envia a Espafia las famosas Brigadas Internacionales (7). La
Guerra Civil se salda con el triunfo franquista y la clara alineacién de Espafia en
un primer momento con las potencias del Eje.

II. LA POLITICA EXTERIOR DE FRANCO

Habitualmente se divide la politica exterior del régimen de Franco en

cuatro etapas distintas que coinciden con las caracteristicas de la politica interna. A

saber: 1") la etapa de “no beligerancia” o beligerancia vergonzante (1939-1945);

2} la del aislamiento internacional (1945-1953); 3*) la de normalizacién (1953-1961);
4%) la de integracién internacional inconipleta.

79



80

Ramén Cotarele

1. La etapa de “no beligerancia” o

beligerancia vergonzante (1939-1948) )

Alineado, como deciamos con las potencias del Eje, Franco, sin
embargo-consigue mantener la neutralidad cuando estallan las hostilidades en sep-
tiembre de 1939 (8). Evidentemente, un pais que acaba de pasar una extenuante
Guerra Civil de tres-afios, con una fabulosa destruccién de bienes y haciendas, no
estd para mas aventuras militares (9). Ello no impedira, sin embargo, al primer
Franco, al caudillo victorioso en la guerra, prodigar afirmaciones retéricas sobre la
disponibilidad de Espafia para ayudar a la causa del fascismo, con las que suplia la
falta de colaboracién material (10). No obstante, el dictador encontré una forma de
participacién en la guerra que, en sus calculos sélo podra reportarle beneficios
pues mientras que no le enemistaba con las democracias, le situaba del lado del Eje.
Para ello envi6 un contingente militar, la Divisién Azul, compuesta de volunta-
rios (11), equipado y pertrechado por los alemanes, a combatir en la Unién Soviéti-
ca.en contra del comunismo.

Esta situacién de “no beligerancia™ o beligerancia vergonzante fue
atenuindose progresivamenfe, hasta convertirse en “neutralidad” a medida que se
comprendia que el Eje acabaria perdiendo la guerra, cosa que Franco percibié,
probablemente, cuando los EEUU entraron en ella (12). Para entonces ya habia
decidido el Régimen franquista jugar en su valor la carta del anticomunismo, con-
fiando en que éste le sea de utilidad durante la guerra fria que forzosamente habia
de avecinarse (13). Contaba asimismo con las reticencias de Churchill a intervenir,
Iuego de que el régimen hubiera hecho oidos sordos en repetidas ocasiones a las
ofertas alemanas de permitir la conquista de Gibraltar o, incluso, ayudar en ella,

Durante esta etapa de beligerancia vergonzante, la politica exterior
espafiola, al mando de uno de los peréonajes maés interesantes del régimen de la
época, Ramén Serrano Siifier, se orienta casi exclusivamente a las relaciones con
los paises del Eje, especialmente Alemania e Italia (14), si bien la condicion de neu-
tralidad de Espaiia permite al pais mantener discretos' contactos con las potencias
aliadas, interesadas éstas, a su vez, en que Espafia no sirva como base de abasteci-
miento a los alemanes (15).

8. Bl aislamiento internacional (1948-1988)

El régimen de Franco alcanzé noteriedad merced a la resolucién ‘con-
denatoria de las Naciones Unidas de 12 de diciembre de 1946, fecha en que este

organismo declara sclemnemente que “por su origen, naturaleza, estructura y com-
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portamiento general, el régimen de Franco es un régimen fascista, organizado e
implantado en gran parte merced a la ayuda de la Alemania nazi y de la Italia fas-
cista de Mussolini” (16). Es el momento en que précticamente todos los paises occi-
dentales deciden romper las relaciones diplomaticas con Espafia. Entre 1947 y
1951, fecha en que la ONU decide levantar su interdicto, por lo tanto, Espaifia se ve
sometida a un bloqueo casi total. Pocas embajadas se mantienen abiertas; entre
ellas la de Argentina (17).

v En estos afios de aislamiento, Espafia no puede, por tanto, benefi-
ciarse de las ventajas del Plan Marshall, que empieza a aplicarse a la reconstruc-
cién de los paises de Europa Occidental (18). Y, mientras éstos echan las bases de
su prosperidad posterior en los afios 60, el pais, sometido a unas condiciones de
penuria material extraordinaria, de racionamiento total, se ve obligado a tolerar un
discurso imperial y autdrquico, fuera de sentido comin (19).

Como es de suponer, en plena época de aislamiento, el régimen de
Franco. carecia de una politica exterior con nombre de tal. La actividad interna-
cional se reducia a intensificar las relaciones con las “repiblicas hermanas” que
habian condenado la declaracién de la ONU (Argentina, Costa Rica, Repiblica
Dominicana, Ecuador, El Salvador y Perd) (20) y a utilizar el contencioso de
Gibraltar como un mecanismo de movilizacién reivindicativa y de legitimacién del
régimen (21). Una reivindicacién que Franco seguia buscando, sobre todo a partir
de 1947, con el comienzo de la guerra fria, en-su ejecutoria de guerrero anticomu-
nista. Asi se lo comentaba Carrero Blanco en un informe secreto que hizo legar a
Franco relatandole su entrevista con D. Juan de Borbén los dias 31 de marzo y
2 de abril de 1947. Decia el Almirante al Principe: “Pues por propio instinto de
conservacién los paises anglosajones y todos los que quieran librarse del vasallaje

de Moscii tendran que cerrar esas fisuras y acabaran adoptando mas o menos ver-

gonzantemente un sistema como el nuestro” (22). No le faltaba razén al Almirante '

¥, si bien los anglosajones no iban a copiar aquel sistema “nacionalsindicalista”, si
acabarian restableciendo relaciones.

3. La normalizacién (1983-1961)

Dos acontecimientos —que venian prepariandose desde hacia algin
tiempo— dan un giro a la situacién en 1953: la firma del Tratado de Amistad y
Cooperacién con los EEUU y la del Concordato con la Santa Sede. Ambos hechos
suponen el comienzo del fin del aislamiento espaiiol (23). El Concordato con la

Santa Sede es sobre todo obra de los sectores catélicos afines al régimen que se sien-
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ten incémodos con las tirantes relaciones entre Roma y el Estado espaiiol (24). En
cuanto al tratado con los EEUU es, sobre todo, obra de ellos, convencidos ahora de
que el valor estratégico de Espafia en cualquier sistema defensivo de Occidente ha
aumentado (25). Este tratado constituye un conjlimo de esfipulaéiones pitbhlicas mas
algunos pactos secretos que son gravosos para la soberania espaiiola (26). Pero, en
todo case, también debe considerarse el significado que tuvo para los EEUU romper
el bloqueo internacional y firmar un tratado con el apestado mundial de la época,
tras haber comprobado que no lo harian sus demas aliados de la OTAN.

De esta forma, Espafia, sin estar en la OTAN, contribuia al esfuerzo
defensivo occidental por medio de una relacién bilateral con los EEUU. De esta rela-
cidn bilateral surgirdn dos posiciones Lipicas en la vida politica espafiola: una genéri-
camente considerable de izquierda, que rechaza los pactos por considerarlos lesivos
para la soberania espafiola y otra, aproximadamente de derecha, que se felicita del
Tratado y hace hincapié en la modernizacién de las fuerzas armadas y en el hecho de
que las bases que se establezcan al amparo del Tratado sean de utilizacién conjunta.

En todo caso, la punta de lanza empleada por los EEUU y el Vatica-
no, abre el camino a la normalizacién posterior de las relaciones internacionales de
Espaifia. Poco a poco van retornando las embajadas y Espaiia, pese a la resolucién
condenatoria de 1946, ingresa en la ONU en 1955, al tiempo que las repiblicas
populares y en intercambio con ellas.

Poco después, la normalizacién de relaciones exteriores, supone tam-
bién que Espafia puede acudir a los organismos financieros internacionales en
demanda de ayuda. De este modo, se pone en marcha la politica de estabilizacién,
una especie de transicién de la economia autirquica, intervencionista y dirigista a
la de libre mercado, siguiendo las pautas que marca el Banco Internacional de
Reconstruccién y Desarrollo (27). Gracias a este plan y la inversion sobre todo pri-
vada que atrajo, Espaiia conocid, aunque con retraso, la prosperidad que los res-
tantes paises europeos habian iniciado por esas fechas (28). Ello permitié asimismo
que el pais tratara ‘de integrarse ya por entero en el contexto internacional, como
habria de suceder de inmediato.

4. La integracion internacional incompleta (1963-1978)

Iniciamos esta etapa en el momento en que el entonces Ministro de -
Asuntos Exteriores, D. Fernando Maria Castiella solicita formalmente la adhesién
espafiola a la.Comunidad Econémica Europea, en 1962. Por aquel entonces, la

reaccién de los paises europeos a la solicitud de integracion espafiola habria de ser
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negativa, como cabia suponer, en funcién dg motivaciones democriticas. Ello no
impide que las cancillerias de los paises de la Comunidad no traten de paliar el des-
plante que se hace al régimen y la Asamblea Consultiva del Consejo de Europa no
apruebe una mocién en la que se recomendaba al Comité de Ministros que buscase
la forma por la que los paises miembros de la CEE lleguen a férmula de acuerdo
econémico entre la CEE y Espaiia, “antes de que pueda tomarse en consideracién
cualquier férmula de asociacién politica” (29). La cautela no estd de mas. Todavia
en septiembre de 1975, cuando ya se ha iniciado la transicién democratica en Por-

tugal y Grecia, la dictadura de Franco ejecuta a cinco personas.

En todo caso, la progresiva integracién internacional del franquismo -

permitié a éste elaborar una politica exterior propia por primera vez desde su
comienzo. El régimen instrumentd con loable rapidez las lineas maestras de dicha
actividad internacional que prdnto aparecié configurada en seis frentes, prictica-
mente los mismos que luego ha heredado la democracia. Es evidente, por lo tanto,
que no hay mas diferencia entre la politica exterior de la dictadura y la de la
monarquia parlamentaria que la que se deriva del hecho de que la primera no era
considerada un gobierno legitimo por sus interlocutores, mientras que la segunda,
si. Los dichos frentes de la politica internacional de Espaiia desde los tiempos de
Franco son: a) la Comunidad Europea y Europa por extensién; b) Hispanoamérica;
¢) la relacién bilateral con los Estados Unidos; d) los paises 4drabes; e) el Vaticano; y
f) Gibraltar. ‘ : A

De hecho, en todos estos frentes no cabe decir que los Gobiernos de
Franco cosecharan triunfos. Antes al contrario. Sin embargo, su mérito —que suifi-
ciente fue, dadas las condiciones de falta de legitimidad de un régimen cuyo Jefe de
Estado no se atrevié a viajar al extranjero nunca— consistié en haber planteado los
problemas. Fueron estos:

&) La Comunidad Europea. Como ya se ha dicho,,Espa'ﬁa no pudo
ingresar en ella, dada su condicién de paria de la comunidad internacional. Oficial-
mente se esgrimieron razones politicas, cual es el cardcter no democritico del régi-
men, pero también habia razones de carécter econémico, especialmente esgrimidas
por Francia, que se harian patentes cuando, restablecida la democracia en Espaiia,
el pais tardo otros 10 afios en ingresar en la CE. Ello no quiere decir que Espafia no
articule un eje fundamental de su politica exterior en la referencia a la Comunidad
Europea. Sin embargo, cuando se pide formalmente el ingreso de Espaiia en la
CEE, el Movimiento Eureopeo, reunido en Minich afirma que, si no hay inconve-
niente en solicitar un estatuto especial para Espafia, el ingreso pleno estd fuera de
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cuestién en tanto no haya una homologacién politica (30). Hasta 1964 no se creari
la Comisién que ha de estudiar la solicitud espafiola y recomendar un régimen espe-
cial para Espafia. , '

Durante los afios sesenta, asimismo, la integracion europea de Espa-
fia sc percibe también en otros dos fenémenos, que dejaran una huella importante
en el desarrollo del pais: lu_mig}'acién en masa de mano de obra al continente y, a la
inversa, la expansioén de la industria turistica en la Peninsula. Ambos factores son
concomitantes con los mas técnicos de la liberalizacién de los mercados a raiz del
Plan de Estabilizacién, y suponen una vinculacién clara de Espafia con el resto

‘de Europa.

b) Hispanoamérica. El régimen de Franco tuvo siempre intensas
relaciones con el continente hispanoamericano, envueltas en gran medida en la
retorica imperial que, si las hacia inservibles en el aspecto practico, sin duda las
convertia en valiosos instrumentos de propaganda exterior e interior. La dictadura
mantuvo relaciones cordiales con las diversas dictaduras que fueron sucediéndose
en el continente en los afios sesenta y la mejor prueba de que nunca condicionid
estas relaciones -a la coincidencia en los sistemas politicos o econémicos es que no
rompié relaciones diplomaticas con Cuba luego de la revolucién castrista (31). No
tanta fortuna tuvo en el caso de las relaciones con México, pais con el que estuvie-
ron interrumpidas hasta su restablecimiento en diciembre de 1975.

¢) La relacién bilateral con los EEUU. El tratado de 1953, que
estuvo negociandose desde 1951, imponia a Espaiia la obligacién de admitir el esta-
cionamiento en su territorio de armas, navios y aeronaves del ejército de los Esta-
dos Unidos. A cambio de ello y también del ya mencionado uso conjunto de las
bases, que siempre resulté mds ficticio que real, los Estados Unidos contribuian a la
modernizacién de las fuerzas armadas espafiolas mediante la entrega de material
bélico (habitualmente usado) y aportaban otras contraprestaciones, por lo general
en especie, como_las becas Fulbright para estudios en las universidades estadouni-
denses, otorgadas por el Comité Conjunto Hispano-norteamericano. Pero, en reali-
dad, la importancia de estas relaciones bilaterales con los EEUU residié en el hecho
de que, con ellas, Espaiia comenzé a pensar en serio en una normalizacién de sus
relaciones exteriores en el mundo occidental, al tiempo que elaboraba un discurso
autojustificativo de toda su trayectoria (32).

d) Los pafses drabes, También en este ambito cultivé el franquismo
unas relaciones fundamentalmente retoricas que solian justificarse por razones

vagamente histéricas y, en realidad, se amparaban sobre todo en la inexistencia de
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relaciones diplomaticas con Israel. En un aspecto si tuvo el régimen de Franco algu-
na mayor preocupacién en el mundo drabe y fue en las relaciones con Marruecos, a
causa, sobre todo, del pasado de conflictividad mutua. No obstante, debe recordar-
se que también Marruecos tuvo exquisito tacto en sus relaciones con Espafia mien-

tras.vivié Franco. Probablemente los marroquies recordaban su condicién de mili-

tar africanista que habia hecho parte de su carrera en Marruecos y, aunque presio- -

naron mucho a comienzos de los afios 70, no llevaron los asuntos mis alla del terre-
no diplomatico (33). De hecho, Hassan Il sélo envié la “Marcha Verde” para apo-
derarse del Sahara euando estuvo seguro de que, merced a la enfermedad de Fran-
co, la capacidad. de respuesta de su régimen era practicamente nula.

e) El Vaticano. Las relaciones con la Santa Sede fueron siempre un
asunto de primer orden durante la dictadura de Franco. En primer lugar porque
los catélicos hicieron una aportacién decisiva a la causa de la Guerra Civil, tanto en
los aspectos mis directamente combativos como en los indirectos de la legitimacién
ideoldgica. En segundo, porque los seguidores de una especie de catolicismo politico
(pues casi todos los ministros de Franco fueron catélicos), tanto en la rama de
ACNP como en la del Opus Dei, fueron un puntal importante del régimen franquis-
ta (34). Estas relaciones vaticanas eran también tanto més necesarias para la dicta-
dura cuanto que el Sumo Pontifice podia cambiar su punto de vista respecto a sus
aliados en la tierra y ser sensible, como lo fueron Juan XXIII y Paulo VI, a las for-
mas democriticas de organizacion politica (35). Por lo demis, como ya se ha dicho,
el Concordato con la Santa Sede, de 1953, tuvo una importancia para Espaiia para-
lela a la del Tratado bilateral con los EEUU.

£) @Gibraltar. El Pefion ocupd siempre un aspecto destacado en la
conciencia del régimen de Franco. Fue un punto decisivo de su politica exterior y
un mecanismo permanentemente funcional parala movilizacién politica del pueblo.
Fueron muchas las movilizaciones instigadas desde el gobierno sopretexto de la rei-
vindicacién del Pefidn, pero lo cierto es que la Dictadura no consiguié nunca avan-
ce sustantivo alguno en este campo, salvo.la vagorosa decision del “Comité de los
venticuatro™de la ONU en 1964 y la resolucién de la Asamblea General de ésta por
las que se insta a ambas partes, Espafia y Gran Bretafia, a que inicien conversacio-
nes sobre el futuro de la colonia (36).. Tras la ediciéon del Libro Rojo sobre la mate-
ria, en tiempos de José Maria Castiella y en contestacion al Libro Blanco britinico,
por el que se cerraba la pueria a toda negociacion de conformidad con la decision

del “Comité de los venticuatro” y la resolucion de la Asamblea General (37). el
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iinico cambio que advino fue un incremento de la tensién entre Espaifia y la colonia,

que obligé a cerrar la frontera entre ambas en mayo de 1968,
II1. LA POLITICA EXTERIOR DE LA TRANSICION Y LA Ucli

. Como era de suponer, el restablecimiento de la democracia en Espa-
fia, abriria nuevas perspecticas al pais en el contexto de las relaciones internaciona-
les normalizadas. No obstante, en los primeros tiempos de la transicién (hasta la
aprobacién del texto constitucional) e inmediatamente después (durante la segunda
legislatura de la UCD) el pais se vio tan absorbido en sus problemas internos que
apenas pudo dedicar atencién sostenida a la elaboracién de una politica exterior
propia. De los seis frentes heredados del franquismo, los gobiernos de UCD intensi-
ficaron sus afanes en las relaciones con Europa sin conseguir por ello resultados
dighos de mencién. Sin duda, Espaiia ingresé por fin en el Consejo de Europa en
noviembre de 1977 lo que, en definitiva es el comienzo de la larga marcha hacia la
normalizacién de las relaciones extériores del pais. Algunos meses antes, en julio de
1977, uno después de las primeras elecciones democraticas del postfranquismo, el
Gobierno de UCD habia presentado la solicitud de ingreso en la Comunidad Econé-
mica Europea, solo para escuchar que ésta admitiria a Espafia cuando aqui se diera

un régimen plenamente democrdtico. A esta finalidad, precisamente, se habia pre-

sentado la solicitud de ingreso de Espaiia en el Consejo de Europa y, también, aun-

que en segunda linea, habianse restablecido las relaciones diplomaticas, también en
1977, con todos los paises socialistas. .

No hubo un empuje especial en Hispanoamérica, fuera del ya citado
restablecimiento de relaciones diplomaticas con México en diciembre de 1975. En
todo casoe, si algo parece haber hecho la UCD en tiempos de Adolfo Sudrez tanto

respecto a América Latina como al Tercer Mundo en general, parece haber sido un

intento de elaborar una politica de no alineamiento que, en su dia recibié muy acer-

bas criticas por la confusién que introducia en las opciones internacionales de
Espaiia (38).

Las relaciones bilaterales con los Estados Unidos,; asiduamente culti-
vadas por los gobernantes, dieron un giro inesperado y espectacular cuando el alti-
mo gobierno de la UCD, bajo la presidencia de Leopoldo Calvo Sotelo, probable-
mente a causa de la inminente victoria socialista en las préximas elecciones legislati-
vas, decidi el ingreso de Espaiia en la OTAN. Si bien la medida fue muy acidamente
criticada en su dia por el PSOE, completaba el marco en el que habia de articularse
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la politica internacional de Espaiia, integraba a ésta en el complejo defensivo inter-
nacional como miembro de-plene derecho y disipaba las dudas que hubieran podido
surgir con motivo de las veleidades tercermundistas del ex-presidente Sudrez.

En un ambito de los tradicionales en la politica exterior espafiola pro-
vocd la accion de la UCD un cambio considerable en las circunstancias, concreta-
mente en el de las relaciones con el Vaticano. Un asunto nada ficil por cuanto el
Gobierno ‘centris’.ta que piloté la transicién en Espafia se vio obligado a aplicar
medidas y decisiones liberalizadoras y abiertas que la Iglesia catélica consideraba
con gran suspicacia. Por ejemplo, la ley de divorcio. En ese mismo espiritu, se
imponia la necesidad de renovar o renegociar el Concordato con la Santa Sede. Da
idea del cambio de los tiempos el hecho de que aquel Concordato no fuera sustitui-
do por otro, sino por una serie de acuerdos en diversas materias, econdmicas; edu-
cativas, sociales, juridicas, culturales, en 1979. Estos acuerdos eran, en realidad, el
ultimo paso en el ya largo proceso de la separacion de la Iglesia y el Estado, puesto
que preveia qué la Iglesia habria de financiarse mediante sus propios recursos,
como todos los demés. ' '

IV. LA POLITICA EXTERIOR DEL SOCIALISIIO

La aplastante victoria electoral socialista del 29 de octubre de 1982,
abrié en realidad la etapa de la consolidacién de la démocracia en Espafia. Sobre
todo por venir, ‘como vino, luego de una temporada de inestabilidad politica de los
gobiernos centristas y, lo que es més grave, también.de una intentona militar frus-
trada. Desde el punto de vista de la legitimidad gubernativa parecia claro que los
diez millones de votos que obtuvo el PSOE en .aquella ocasién venian a corroborar
claramente la voluntad del pueblo espafiol de respaldar el propésito socialista de
conseguir un “cambio” en la vida nacional y consolidar la democracia.

Curiosamente y a pesar del clare mandate popular en un sentido de
renovacién, la politica exterior del PSOE ha mostrado notable continuidad con la
de la dictadura y, cuando se ha separado en algo de la UCD, ha side para acercarse
mas a aquélla (39). Ello prueba, a nuestro parecer cémo la politica exterior, recta-
mente entendida, es mas un asunto de Estado que de partido. Sin duda, en los pri-
meros momentos del Gobierno socialista hubo un notable cambio de ritmo, de
forma que la politica internacional entré en la habitual marcha trepidante en que
suele encontrarse en las democracias, siendo asi que tal no habia sido el caso

durante las legislaturas de la UCD. Ahora bien, esta mayor celeridad de la politica

87



88

Ramén Cotarelo

exterior socialista tanto puede atribuirse a la poderosa personalidad del primer
Ministro de Asuntos Exteriores del PSOE, Fernando Moran (40) como a la misma
aceleracién de los acontecimientos.

Consideremos ahora la politica internacional del PSOE dentro de la
distribucién que ya va siendo tradicional en Espaiia.

a) Europa y la OE. Es en este campo donde la politica exterior del
Gobierno socialista ha obtenido su mas resonante victoria y una de consecuencias
de todo tipo para la evolucién posterior de Espaiia, desde el momento en que es la

que de verdad rompe la tradicion de extrafiamiento y neutralidad espaiiola en el

_ continente. Espafia es miembro de pleno derecho de la CE desde el uno de enero de

1986. Las negociaciones fueron arduas y dificiles y en ellas pudo verse que, tras las
razones politicas habitualmente esgrimidas por los otros paises y a las que ya hemos
hecho alusién (necesidad de que Espaiia se homologue en los términos democrati-
cos), existian también razones de indole econémica mucho mis dificiles de vencer,
en concreto, la oposicién de los agricultores franceses a la entrada en la CE de un
Espafia muy competitiva en los mercados de los productos agropecuarios (41).

El ingreso de Espafia en la CE ha constituido un reforzamiento de las
posiciones de los sectores mas federalistas en el seno de la Comunidad. Dos factores
politicos hay en nuestro pais que apuntan en el mismo sentido del aumento de la
unidad politica de Europa. De un lado, los europeistas de siempre, entendiendo por
tales a los federalistas. De otro, las fuerzas politicas nacionalistas, sobre todo la
vasca y la catalana, interesadas en fomentar una “Europa de las regiones” que
quepa distinguir de la “Europa de los Estados”, a fin de disolver éstos y alcanzar
mas comodamente sus fines (42).

Al ingresar en la CE, Espaiia ha conseguido, en efecto, eliminar los
malos efectos de una actitud equivocada en el pasado. Ello no quiere decir, sin
embargo, que todo haya de resultar sencillo en el nuevo escenario europeo para los
intereses espafioles. Por ejemplo, en los tiempos de la primera legislatura socialista,
sin duda por el entusiasmo de la victoria y por el hecho de compartir condicién
gubernativa con los socialistas franceses, los espafioles entendieron que la salva-
guardia de sus intereses residia en fortalecer las relaciones con sus correligionarios
del norte, los cuales, a su vez, tenian la llave para resolver dos asuntos pendientes
en la politica espafiola (43). El tiempo, sin embargo, se ha encargado de demostrar
que, pese a todo, alin se mantiene una considerable rivalidad entre espafioles y
franeeses. Efectivamente Francia sigue poniendo inconvenientes a una colabora-
cién més estrecha de las policias de ambos paises para acabar con la ETA, cuestién



SOBRE LA POLITICA EXTERIOR DE ESPANA

de la maxima. importancia para la democracia espafiola; igual que fue Francia la -

que con mayor denuedo se opuso al ingreso de Espafia en la CE, mientras que Ale-.

mania lo alenté en lo que pudo. Finalmente, tendrd més razén Laureano Lépez
Rodé, también Ministro de Asuntos de Exteriores en tiempos de Franco (pero parti-
cipante en un asunto internacional que en nada desmerece de la CE, como es la
Conferencia de Seguridad y Cooperacién, en 1973), cuando seiiala en uno de sus
libros que Alemania seré siempre la gran amiga de Espaiia (44). Por supuesto, estas
relaciones internacionales estan todas condicionadas a los intereses de unos y otros.
En el caso de las de Espafia y Alemania, es evidente que dependen .de que sigan
siendo beneficiosas, cosa que puede estar clara para los alemanes, pero quizé no
sea asi para los espafioles.

b) Hispanoamérica. Las relaciones con Hispanoamérica han experi-
mentado un notable impulso, al amparo, ante todo, de la celebracién del V* Cente-
nario én 1992 y, lo que es mas importante, del hecho de que Espaiia, ya en la CE,
ofrezca sus servicios de intermediacién entre el continente latinoamericano y la
Comunidad Europea. El restablecimiento .de la democracia en Espafia también ha
aumentado mucho el prestigio de que goza el pais entre las llamadas “naciones her-
manas” hasta el punto de que.a veces se han despertado suspicacias en los Estados
Unidos (45). De hecho, por primera vez en muchos afios contamos hoy con una posi-
bilidad extraordinariamente verosimil de hacer realidad una vieja aspiracién que
ha encontrado reflejo én el vigente texto coixstitucional, en el que se encomienda a la
Corona espaiiola la tarea de asumir “la mas alta representacién del Estado en las
relaciones internacionales, especialmente con las naciones de su comunidad histéri-
ca” (46), algo que, asi de flexiblemente formulado, puede ocupar un lugar interme-
dio cualquiera entre la nada actual y algo parecido a la Commonwealth britanica.

¢) Relacién bilateral con los EEUU. También en este aspecto se han
producide cambios importantes. De hecho, pricticamente ha dejado de tener senti-
do hablar-de “relacién bilateral” con los EEUU, pues ésta se ha canalizado a través
del mantenimiento de Espafia en la OTAN y la practica liquidacién de las bases
norteamericanas en nuestro pais, ya porque los espaiioles pusiéramos condiciones
cada vez mas restrictivas, ya porque, en las actuales condiciones internacionales,
los EEUU no estén ya interesados en su mantenimiento.

‘ La permanencia de Espaiia en la OTAN mediante un referéndum que
se celebrd en marzo de 1986 fue a todos los efectos un cambio radical de rumbo y de
tendencia en el socialismo espaiiol y también una alteracién considerable del mapa
politico espafiol. Efectivamente, a raiz del ingreso decidido por el dltimo gobierno
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de la UCD, el PSOE se opuse, bien es verdad que de un modo ambiguo que hacia
presagiar su-extraordinaria volte face cuatro afios después con su lema de “OTAN
de entrada no”, cuyo significédo, a la vista de los acontecimientos bosteriores, no -
hay quien entienda, suscitando desconcierto y desorientacion en la opinién pabli-
ca (47). A su vez, la oposicién conservadora, atrapada en una incémoda contradic-
cién, optd por propugnar-un criterio absurdo en el referéndum (la abstencién), sin
posible encaje en la logica de la derecha espaiiola (48), mientras que la izquierda
mantuvo su oposicién cerrada y movilizd cuantas fuerzas politicas y sociales tuvo a
su alcance, sélo para cosechar un fracaso mas. En esa derrota del amplio frente de
izquierdas en contra de la OTAN se encuentra también la explicacién de la dificul-
tad de articular una opcién izquierdista viable alternativa al PSOE (49).

d) Los paises 4rabes. De nuevo un terreno en el que se ha dado un
verdadero terremoto. El gobierno socialista ha hecho lo que ni el régimen de Fran-
co ni los gobiernos de la UCD, por establecer relaciones diplomaéticas con el Estado
de Israel. En contra de lo que algunos temian, estas relaciones diplomaticas no han
afectado en nada a la consideracién en (‘{ue los paises arabes tienen a Espafia. Al
contrario, la coincidencia generalizada de musulmanes e israelies en aceptar la
capital de Espafia como sede de la primera ronda de la Conferencia de Paz sobre el
Oriente Préximo muestra bien a las claras que para los'dos bandos enfrentados
Espafia es una potencia amiga y neutral (50).

En cuanto a las especiales relaciones de Espafia con Marruecos, que
forma pais aparte en el conjunto del “mundo 4rabe”, es evidente que se han visto

muy afectadas también por los cambios en los escenarios internacionales. Después

de la invasién del Sdhara mediante la “Marcha Verde”, Espafia ha continuado

manteniendo en los foros internacionales el derecho del pueblo saharaui a la deter-

minacién y ha apoyado la celebracion del referéndum de autodeterminacion bajo

-patrocinio del la ONU en su antigua colonia, por lo demés, el ingreso de Espafia en

la CE ha eliminado uno de los principales obstaculos en el entendimiento entre los
dos reinos, en concreto, la tendencia del de Marruecos de someter al de Espaiia a
una especie de extorsién perpetua en materia de derechos de pesca. Desde la
entrada de Espafia én la CE, es ésta la que negocia los cupos de pesca con los pai-
ses interesados.

8) El Vaticano. Asi como en otros ambitos tradicionales de la politica
exterior espafiola ha habido alteraciones de importancia en los tiltimos afios, las
relaciones con la Santa Sede a lo largo de las legislativas socialistas no han sufrido
variaciones sustanciales. Probablemente debe atribuirse a la habilidad de la diplo-
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macia espafiola el que los habituales contenciosos entre la Iglesia y el Estado en
Espafia (aborto, financiacion eclesiastica, régimen educativo, etc.) no hayan obsta-
culizado las relaciones entre ambos. Las visitas del Papa a Espaiia han contribuide
a mantener un clima de comprensién y colaboracién. El Vaticano ha actuado hasta
la fecha con respeto al principio de no injerencia, a pesar de alguna invitacién en
sentido contrario hecha por la jerarquia catalana, que ha solicitado una conferen-
cia episcopal propia. La dinica friccion parece haberse producido a raiz de la desti-
tucién del embajador espaiiol ante la Santa Sede, Gonzalo Puente Ojea (51).

J) Gibraltar. También en lo relativo al viejo contencioso entre Espa-
fia ¢ Inglaterra a causa del Pefién actuaron los socialistas con rapidez y contunden-
‘cia, si bien no les acompaiié aqui el mismo éxito que en otros terrenos. Casi inme-
diatamente a la constitucién del primer Gobierno del PSOE, el Ministro de Asuntos
Exteriores, Fernando Moran, mandaba abrir la verja (52). No obstante, los interlo-
cutores en Inglaterra habian cambiado y la Sra. Thatcher habia de mostrar una
inflexibilidad en su actitud, fundamentada en la primacia del derecho de-autodeter-
minacion de los gibraltarefios que habia de resultar imposible de vencer para la
parte espaiiola. Espafia mantiene viva su reivindicacién y esta dispuesta a llevarla
al seno de la misma Comunidad Europea. Sin embargo, hasta la fecha, no parece
haber hecho avances dignos de mencién en la solucion de tan dificil asunto.
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