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I. INTRODUCCION

El presente trabajo tiene por objeto el estudio de los dltimos casi
cuarenta afios de politica exterior espafiola, con objeto de descubrir sus lineas
generales o cofistantes. Se inicia este estudio con la designacién del 4.° Go-
bierno de Franco en 1945, perfode que se cotresponde con el final de la
Segunda Guerra Mundial. Tal y como ha puesto de relieve con claridad
Truyol, la Segunda Guerra Mundial verd manifestarse de golpe la mutacién

~ Raul Morodo
LA TRANSICION

POLITIC A de la Sociedad Internacional, maduramente preparada . A partir de entonces,

. se produce una transformacién profunda del medio internacional; desde la

' PrOlOgo de Alfonso Guerra finalizacién de la guetra, serdn diversas las fases por las que transcurre la So-
224 pags. ciedad Internacional contempordnea hasta nuestros dias: guerta fria, coexis-

5350 plas, B . - . . .
r tencia pacifica, detente, vuelta a la guerra frfa 2. Sin embargo, aunque existen

/s s
Ellas Dlaz ! Truyol Serra, Antonio, La sociedad internacional, Madrid, Alianza Universidad, 1974,

PEN SAMIENTO ‘ pég%ngols)ié la caracterizacidn del medio internacional, sus etapas ¥ su influencia sobre la

- - politica exterior, existe una muy extensa bibliograffa de la que, a tftulo indicativo, citamos

ESPANOL una seleccién de la mds cldsica y la mds reciente; Barnet, Richard J., Imtervention and
) . Revolution: The Uited States in the Third World. Essex, McGibson and Kee; Barnet,

EN L A ER A - Ricard J., «U.S.-Soviet Relations: The Need for a Compichensive Aproachs, en Foreign

' : Affatrs, spring 1979, pdgs. 779-795; Breezinski, Zbgnfew: «How the Cold Was Playeds,

DE FR ANCO : en Foreign Affairs, october 1972, pdps. 181-209; «America and Europes, en Foreign
274 pags Affairs, october 1970, pégs. 11-30; Fontaine, André, Historia de Iz Guerra Fria. Barce

(1939- 1 975) 250 p‘?f.‘;' lona, Caralt, 1970; Freedman, Lawtence, The Ewvolution of Nuclear Strategy. Londres,
o plas. Macmillan Press Ltd., 1982; Gaddis, John Lewis: The Rise, Fall and Future of Detentes,

‘en Foreign Affairs, ndm, 84, pigs, 354-377; Gaddis, John Lewis: Strategies of Conigin-
ment: A critical Appraisal of Postwar American National Security Policy. New York,

. Oxford University Press, 1982; Herz, John H.: International Politics in the Atomic Age, |

" New York, Columbia, University Press, 1959; Kennan, George: «The Sources of Soviet
Conducty, en Foreign Affairs, julio 1947, pdgs. 566-582; Kennan, George F.: «The United
States and the Soviet Uniony, en Foreign Affairs, julio 1976, pdgs. 670-690; «After the
Cold War: American Policy», en Foreign Affairs, octubre 1972, pigs. 210-228; Kennedy,
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Edward M.: «Beyond Detente», en Foreign Policy, otofio 1974, pdgs. 3-29; Kinter,
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diferencias en esas fases, suponen un cambio cualitativo con respecto a los
petiodos histéricos anteriores. Fsta circunstancia es la que justifica que, en el
esiudio de la politica exterior democritica, no se recurra a antecedentes histdri-
cos mds lejanos al orden instaurado a partir de la Segunda Guerra Mundial, ya
que la politica exterior serd cualitativamente distinta en la medida en que
Io es el orden internacional en el que se desarrolla.

Tratamos asi de dar respuesta a la pregunta de si esas casi cuatro décadas
la politica exterior espafiola tiene una unidad y, si no es asf, desde cudndo
se puede establecer ésta. Asimismo nos preguntamos si existe continuidad en
la politica exterior, al pasar del régimen autocritico al democrdtico consti-
tucional y, en su caso, cémo se puede explicar ésta. Al mismo tiempo nos
preguntamos la influencia de los sucesivos cambios de gobierno en la polftica
exterior espafiola’,

Durante estos afios se producirdn importantes transformaciones en la
sociedad espafiola, en el Estado y en la Administracién Piblica, en el tipo
de régimen y en sus gobiernos. Se pasard de la dictadura a la democracia,
a través de tres afios de transicién dificil de calificar, De esos casi treinta
y nueve afios, treinta serdn de autocracia y serd Francisco Franco el Jefe del
Estado, hasta su muerte el 20 de noviembre de 1973; el resto, el Jefe del
Estado serd el Rey Juan Carlos. En su reinado se pueden distinguir dos
etapas distintas, los tres primeros afios de transicién hasta la entrada en vigor
de la Constitucién el 29 de diciembre de 1978 y los dltimos cinco, democrs-
ticos constitucionales, en los que Espafia se conviette en Estado de Derecho,
similar al del resto de los paises europeos occidentales.

En esos treinta y nueve afios, podemos diferenciar claramente, al menos

Poti'chnyg, Peter-Shapiro, J. P. y otros: From the Cold War to Detente, New Yark, Prae-
ger Publish, 1976; Vernon, Raymond: «The fragile foundations of East-West Trades,
en Foreign Affairs, verano 1979, pags. 1.035-1.051.

* La bibliograffa respecto a la politica exterior de Hspafia durante este perfodo que
abarca desde 1945 hasta nuestros dias, es manifiestamente escasa, Entre la mds significativa
de conjunto, vid.: Armero, José M* La politica exterior de Franco, Prélogo de F. Mordn.
Barcelena, Planeta, 1978; Cafiadas, Gabriel: «El contexto exteriors, en M. Fraga Iribar-
ne (ed.), Le Espaiia de los afios 70, Tomo 111, El Estado y la Politica, Madrid, Moneda
y Crédito, 1974; Cortada, James: A bibliography guide to Spanish Diplomatic History,
Londres, Greenwood Press, 1977; Gallo, Max: Historiz de lz Fspaiia franguista, Parfs,
Ruedo Ibérico, 1971; Halsteed, Charles R.: «Spanish Foreign Policy 36-78%, en I, Cortada,
Spain in the twentieth century world, Essays on Spanish Diplomacy 18981978, Aldwych,
1980; Mordn, Fernando: {Una politica exterior para Espafia, Madrid, Planeta, 1980; Pe-
reira, J.C.: Introduccidn a la politica exterior espafiola, Madrid, Akal, 1980; Remiro
Broténs, Antonio: Las Cortes y la politica exterior espafiola, con especial referencia a su
participacidn en el proceso de formacién de los tratados internacionales, Valladolid, Uni-
versidad de Valladolid, 1977; Sénchez Gijdn, Antonio: Ensavo scbre politica exterior
espgfiola, Madrid, Edicusa, 1971; Tierno Galvan, Enrique: «Politica Internacionals, en
Espafia. Perspectiva 1970, Madrid, Guadiana, 1970; Tamames, Ramén: Lz Repdblica.
La era de Franco, Madrid, Alianza Universidad, 1973; Villar, Sergio: Proyeccidn interna-
ciongl de Espafia, Madrid, Tecnos; Vifias, Angel: «La adminisrracién de la politica econd-
mica exterior de Espafia, 1936-1979», en Cuadernos Econdmicos del ICE, mimero 13,
Ministerio de Comercio y Turismo, Madrid, 1983; William, S. vy Theberge, J. B.: Econo-
mics, Social Structure, Forcign Policy, Nueva York, Pracger, 1975; Whiataker, Arthur:
Spain and Defensc of the Wess, Ally and Liability, Nueva York, 1962, '
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catorce gobiernos distintos, ocho de la dictadura®, tres de la ttansicién’ y tres
de 1a democracia 8, Los mismos tendrdn una duracién media no muy diferente,
si bien algo més larga en la primera etapa. Seis serdn los Presidentes del
Gobierno, tres durante la dictadura, Franco, Cartero Blanco y Arias Navarro,
y tres durante la democracia, Adolfo Sudrez, Leopoldo Calvo Sotelo y Felipe
Gonzilez ”. Curiosamente, en la transicién se tepetirdn los nombres, el dltimo
de la dictadura, Arias Navairo, y el que serd primero de la democracia,
Adolfo Sudrez. De éstos, quitando Franco, el de més latgo mandato hasta la
fecha serd Adolfo Sudrez, que permanecerd en el cargo cuatro afios y medio.

Los Ministtos de Asuntos Exteriores serdn nueve, cinco en la dictadura,
Alberto Martin Artajo, Fernando Marfa Castiella, Gregorio Lépez Bravo, Lau-
reano Lépez Rodé y Pedro Cortina Mauri. En la transicién desempefiardn
esta cartera José Marfa de Areilza, durante los ocho primeros meses, y después
Marcelino Oreja; en la democracia tres serdn los Ministros: Marcelino Oreja,
TJosé Pedro Pérez Llorca y Fernando Mordn, que es el titular del Departamento
en la actualidad. Los dos primeros Ministros, Martin Artajo y Castiella, per-
manecerdn en el cargo dos tercios del perfodo escogido, doce afios escasos el
primero y largos el segundo. Habr4 dos que no llegardn a un afio, José Marfa
de Areilza y Laureano Lépez Rodé, y los otros cinco estardn mds de un afio
vy menos de cuatro. , :

Con todos estos cambios internos, que no son mds que la expresién formal
de otros mds profundos, nos preguntamos si es posible descubrir una conti-
nuidad en la politica exterior de Espafia entre el periodo 1945 a 1983,

Aceptamos como hipétesis de trabajo que va a existir cierta continuidad,
y que, a partit de 1957, hunde sus rafces la politica exterior democratica
de hoy. Ese periodo significard una doble ruptura con la politica interior
y con la politica exterfor del régimen. Por eso, para comprender la politica
extetior de hoy, es imprescindible conocer el petrfodo que comienza en 1957,
que ya tiene una unidad, aunque existen diferentes fases en el mismo. Estos
afios de 1957 a 1969, serdn cruciales para la politica exterior espafiola, ya
que, por un lado, surge y se desarrolla la filosoffa inspiradora de la politica
exterior de hoy, al mismo tiempo que se perfilan las politicas exteriores
generales y especificas; por otro lado, se configura el servicio exteriot, incluso
las personas fisicas, en su funcionamiento actual, El servicio exterior adquirird

* Los ocho gobiernos de la dictadura son: el 3.° Gobierno de Franco, de 18 de
julio de 1945; el 4.° Gobierno de Franco, de 18 de fulio de 1951; el 5.° Gobiemo de
Franco, de 25 de febrero de 1957; el 6.° Gobierno de Pranco, de 10 de julio de 1962;
el 7.° Gobierno, de 7 de julio de 1965; el 8.° Gobierno, de 29 de octubre de 1969; €l 1.°
de Carrero Blanco, de 14 de junio de 1973; el primer Gobierno de Arias Navatro, de 4
de enero de 1974.

5 Los tres gobiernos de la transicién son: primero, el 2° Gobierno de Arias Navarro,
de 4 de diciembre de 1974; segundo, el 1.° Gobierno de Adolfo Sudrez, de 6 de junio
de 1976; tercero, el 2.° Gobietno de Suirez, de 5 de julio de 1977, )

¢ Los tres gobiernos de la democracia son: primero, el 3.° Gobierno de Adolfo Sudrez,
de 30 de marzo de 1979; segundo, el de Calvo Sotelo, de 26 de febrero de 1981;
tercero, el de Felipe Gonzalez, de 3 de diciembre de 1982,

7 Es curioso poner de manifiesto que, hasta la forma de.denominar a los Presidentes
del Gobierno es distinta en las dictaduras que en las democracias. En las primeras, se
tiende a denominar por el apellido y, quizd, por el tftulo, mientras que en la democracia
se denomina por el nombre y e apellido.

113



FRANCISCO ALDECOA LUZARRAGA

€n €s0s afios una cierta autonomfa. Al mismo tiempo, este perfodo se diferen-
ciard del correspondiente a 1945 y 1957 en que existe Unicamente una cierta
acci6n exterior de sustitucién, aunque se obtengan determinados éxitos,

Partimos, pues, de la diferencia de dos grandes épocas que no son auto-
cracia por un lado y democracia por otro, sino que durante la autocracia
existitdn dos etapas claramente diferenciadas. Asimismo entendemos que la
“politica exterior democratica hunde sus raices en la ‘poltica extetior de Espafia
de la década de los sesenta, cuestién que se explica por la doble ruptura
sefialada anterformente.

En ese sentido, es por lo que en el desarrollo del trabajo diferenciamos
en dos epigrafes distintos estas dos fases de la politica exterior en el fran-
quismo. Asimismo, entendemos que no se puede decir que el franquismo no
tiene politica exterior, ni lo contratio, que tiene, sino que es mds correcto
sefialar que durante el franquismo existen diversas respuestas sobre la posicidn
internacional de Espafia; en funcién de €stas, estableceremos cinco etapas.

Alo largo del trabajo y comenzando con un examen breve de los factoges
geogrdficos, se analizard la relacién dialéctica entre politica extetior y proceso
%olitico, intentando identificar las lineas bésicas de la politica exterior de

spafia.

TI. FACTORFES GEOGRAFICOS QUE CONDICIONAN LA POLITICA
EXTERIOR DE Espafa

La posicién internacional de un Estado viene definida por las caracterfs-
ticas de éste y por la estructura de la Sociedad Internacional en cada periodo.
Cada Estado no tene la politica exterior que quiere, sino, en parte, la que
le dejan los demés Estados de la Sociedad Internacional. Como sefiala Frey-
mond, no es posible un andlisis v4lido del comportamiento politico de los
individuos y los grupos sin recurrir a la geografia humana. Se trata de respon-
der a una pregunta que siempre es Ia misma, cémo se justifican los hechos
humanos ocurtidos en un espacio concreto sin caer en el determinismo geo-
grafico 3.

El Estado espafiol ocupa el puesto cuatenta-y ocho en el «ranking» mun-
dial en cuanto a superficie y, sin embargo, es el segundo pafs europeo, después
de Francia, en extensidn, con medio milldn de kilémetros cuadrados. Junto
con Portugal, comparte una de las umidades fisicas eutopeas de perfiles mas
definidos: la Peninsula Ibérica, que tiene la situacidn geografica més al Sur
y Oeste de Europa®. Situacién de adelantamiento o avanzada, por un lado,

* Freymond, Jacques: «Influence des facteurs internes sur la politique extérieure des
Etats», en Relations Internationdes, n. 4, diciembre 1975, pdg. 182.

.} Sobre los condicionamientos geogrificos de Espaiia, »id.: Cabo Alonso, Angel: «Con-
dicionathientos geogrificos de las relaciones peninsulares en la época contempordnens,
Pon’encla presentada en el encuentro hispano-portugués sobre Relaciones peninsulares en
la_época comtemporines, Oeiras, 2223 junio 1983; Cabo Alonso, Angel: «Condiciona-
mientos geogréficoss, en Historia de Espadia Alfaguara, Tomo 1, pigs. 1-70, Madrid,
Alianza Universidad, 1973; Cordero Torres, José M2 Las fromteras hispinicas, Madrid,
Instituto de Estudios Politicos, 1960; Remiro Brot6ns, Antonio: Territorio uaciosal ¥
Constitucidn 1978, Madrid, CUPSA, 1978; Santos, Albert: Le pininsule Iuso-ibérigue?
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hacia el Atléntico y, por otro, hacia las terras’ africanas, que .pds'ibi_li'to_ :
expansién hacia los dos continentes, con los que se perpetiian importante

nexos culturales, fortalecidos por el idioma castellano, que ocupa el tercet =

lugar en cuanto al nimero de personas que lo hablan. Asimismo, el galaico-.
portugués, otro de los idiomas que se habla en FEspafia, ocupa el octavo lugar
mundial . ‘

En cuanto a poblacidn, Fspafia ocupa el vigésimo tercer Iugar mundial
y el guinto europeo, con casi 40.000.000 de habltantes'.’ Las d1ferenqas con
los otros cuatro pafses europeos que tienen mds -poblacion' tiende le:}l‘al;l‘llente
a disminuir, Sin embargo, va perdiendo puestos en el «ran_lnng» mundial 1,

En relacién al Producto Nacional Bruto, indicador importante en,Rela-
ciones Internacionales, tiene en la actualide'nd casi 200.000 millones de délares,
y ocupa el undécimo puesto en el «ranking» mundial y el quinto europeo,
antes que Holanda, pero a corta distancia. Su P.N.B. representa_el 1,7 por 100
del total mundial. Conviene recordar que entre estos once ptimeros. Estadlos
tienen el 72,5 por 100 del PN.B. y que el resto d; lc_ns. 150 pafses sol}o
disponen de apenas un 27,5 por 100, a pesar de que significan bastante’ mds
de la mitad de la poblacién mundial 2, Sin embargo, en P.N.B. per cipita,
Espafia estd por debajo del trigésimo lugar, con 5.500 ddlares de P.N.B. per
cdpita, lo que significa el décimo octavo europeo. L

Estos condicionamientos naturales, econdmicos y culturales, permitirdn a
Espafia tener la voluntad politica que la sitia como potencia media a escala
mundial y como actor regional de primer orden. _

Como sefiala Cabo, «el marco en que han desar'rollado ¥ ’desarrollan su
actividad los espafioles, es una suma de caracteristicas o estm.nflos contra-
puestos: a los de aislamiento se oponen otros propicios a la trelacién; a los de
unidad, los gque inclinan a la diversidad politicas. Para este autor, l(_)s de
aislamiento vienen dados por el cardcter peninsular, por la maciza conflxguya—
cién de la Peninsula, por su dificil soldadura istmica y pot .Ia excéntrica
posicién que tiene respecto al continente y al mar continental }untp_al cual
se halla®. A estos estfmulos de aislamiento se oponen otros propicios a Ia
telacién: «La Peninsula Ibérica resulta a la vez, puente entre Europa y Afnca_,,
y entre el Mediterrdneo y el Atlntico. Aunque su posicién respecto al Medi-
terrdneo es marginal, se prolonga por este mar mediante .las 'Islas Balea}'es.
Se halla respecto al Atldntico junto a uno de los naturales circuitos de corrien-

Paris, Fondation pour les études de défenses nationales, 1981; Truyol Serra, Antonio:
«Las fronteras y las marcas», en Rewvista Espafiola dé; Deregbg 'Iﬂfernacz_onal, Tomo X,
1957, 1-2, pdgs. 105-125; Vila Valenti, Juan; La pénmmlfa zb_ertque, Paris, Presses Uni-
versitaires, 1968 (hay traduccién castellana, La peninsula ibérica, Barcelona, Ariel, 1982,
cuartz edicién).

® El castellano es el tercer idioma en cuanto al nimero de personas que lo hgblal},
con 230 millones, y el portugués el octavo con 115. Fuente: E. Lluch (ed.): Geografia
de la sociedad bumana, Barcelona, Planeta, 1981, Tomo 2, pdg. 62, :

' T.a fuente utilizada para estos datos es el AHas Banco Mundial 1981

2 81 exceptuamos China, que ocupa el octavo lugar en cuanto a P.N.B. con 283.250
millones de délares, lo que supone el 2,51 por 100 del total, tenemos que los diez
primetos pafses tienen el 70 por 100 del PN.B, v los otros ciento cincuenta no Hegan
al 30 por 100, teniendo mds de las tres cuartas partes de 1::1 poblacién mundial {datos
para 1980 del A#las Banco Mundial 1981), y la situacién estd empecrando.

2 Cabo Alonso, Angel: op. cib, pdgs. 3 v 4.
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tes matinas y vientos que hicieron mds f4cil su travesia y en este circuito se
adentré mediante las Islas Canariass ,

ITI. La AUTOCRACIA (I} 1945-1957.

Angel Vifias sefiala que, antes de la guetra civil, la polftica exterior espa-
fiola se habfa caracterizado por la conjuncién de las cuatro notas siguientes:
autoaislamiento con respecto al complejo de Relaciones Internacionales euro-
peas; desarrollo econdmico y social al margen de las posturas dominantes en
Ia Europa Occidental; neutralidad no apuntalada en alianzas exteriores ; senti-
miento de decadencia y de pérdida de pulso en el concierto internacional .
Afiade este autor que, a esta tradicién, el franquismo superpuso un elemento
absolutamente esencial y determinante de su politica extetior, Io que cabria
denominar pecado original del régimen en la esfera internacional, «Dicho
pecado original deriva del montaje del mismo Estado surgido en la guerra
civil, que no hubiera resultado posible sin el apoyo material, humano, politico
y diplomdtico de las potencias fascistasy 1,

1.% Etapa. La autarquia y el aislamiento espafiol limitado
(18 julio 1945 @ 18 julio 1951)

Terminada la guerra mundial, se inicia el aislamiento espafiol limitado
(1945-1951), ya que en la Conferencia de Postdam, de 2 de agosto de 1943,
los Estados signatarios se obligan a no apoyar solicitud alguna que pudiera
presentar el Gobierno espafiol para ser miembro de la Organizacién de Nacio-
nes Unidas. Esa posicién se concretard en la célebre resolucién de la Asamblea
General de Naciones Unidas, de 12 de diciembre de 1946, muy dura para el
tégimen de Franco, en la que se recomienda la retirada de embajadores y la
climinacién de Espafia de las Organizaciones especializadas. Esta recomenda-
cién tendrd un gran eco, como consecuencia del cual se retirardn de Fspafia
todos los embajadores, menos los de Argentina, Portugal, Suiza y la Santa
Sede, significando un bloqueo diplom4tico y econémico limitado, que servirg,
en contra de lo que se pretendia, como ha puesto de manifiesto Max Gallo ¥,
para fortalecer el régimen espafiol.

Espafia, en esta etapa, no serd miembro de las Naciones Unidas, ni de las
Organizaciones especializadas, ni tampoco participard en el Plan Marshall, ni
serd parte del Tratado constitutivo de la OECE en 1948, ni le la Alianza
Atldntica, en la que participan otros pafses sureutopeos, incluso no democri-
ticos, como Portugal; asimismo, tampoco formar4 parte del Consejo de Europa.

Por tanto, en dicha etapa existe un aislamiento internacional vetificable,
tanto en las relaciones diplomdticas bilaterales, pricticamente inexistentes,

M Ibidem, pigs. B y 9,

® Vifias, Angel: «Polftica Exteriors, en Historia de Espafia, n. 12, Madrid, Histo-
tia 16, pdg. 83.

% Ibidem, pag. 83,

7 Gallo, Max: op, cit., pig. 188,

116

LA POLITICA EXTERICR DE ESPARA

como en la participacién de tratados multilaterales y Organjzaciones Interna-
cionales. En estas condiciones es innecesario sefialar, el no protagonismo
espafiol en los foros internacionales, a los que no asistfa.

Esta situacién provocd un ansia politica, pero oculta, de reconocimiento
y de regularizacién del status internacional del franquismo, que culminé en
toda una estrategia destinada a insertar al régimen en el esquema de relaciones
internacionales, una vez quedase superada su propia supervivencia % -

2.% Etapa. El fin del aislamiento v la apertura exterior
(18 julio 1951 a 25 febrero 1957)

El fin del aislamiento y la apertura exterior se producirdn durante el
4° Gobierno de Franco (1951-1957), en el que seguird siendo Ministro de
Asuntos Exteriotres Alberto Martin Artajo.

FEsta insercién de Espafia en el esquema de Relaciones Internacionales
se produce, cuando menos, segin Vifias, por tres razones. Fue lmgltada, no se
vio exenta de contradicciones, no pudo romper en clertas dimensiones funda-

mentales el aislamiento del franquismo ¥,

Las relaciones diplomaéticas se van restableciendo, después de que, en Ia
Asamblea General de Naciones Unidas, a finales de 1950, se anulatan las
resoluciones sobre retirada de embajadores y la prohibicién de ser parte en
las Organizaciones especializadas del sistema de Naciones Umdas. Asi, suce-
sivamente, Espafia serd admitida en la Organizacién Mundial de la Salugl y
en la UNESCO, y readmitida en la OIT, en 1951, 1952 y 1953, respectiva-
mente, E hito mds importante es, sin duda, el ingreso en las Naciones Unidas
en 1953, si bien esta incorporacién no se debe tanto al protagonismo espafiol,
como recuerda Medina ?, como al acuerdo entre los bloques..ASLmlsmo, los
dos hitos fundamentales de la diplomacia bilateral son: la firma, el 28 de
agosto de 1953, del Concordato con la Santa Sede?, un dia %espues de la
firma de los Acuerdos Hispano-Norteamericanos sobre las bases ?.

* Vifias, Angel: op. cir., pdg. 83.

¥ 1bidem. . . )

* Medina Ottega, Manuel; Lz Orgatéizacwn de lgs Naciones Unidas. Su estructura v

nciones, Madrid, Tecnos, 1969, pag. 36. S .,
f % Sobre las relaciones entre lljaglglesia y_ el Estado en Espafia, vid.: Giménez y
Martinez de Carvajal, José y Cotral Salvadot, Catlos: Iglesic y Estado en Espafia, Madrid,
Rioduere, 1980; Corral Salvidor, Catlos y Echeverria, Lamberto: Los Acunerdos enire la
Iglesia vy Espasia, Madrid, BAC, 1980. . .
“G Sgbre plas relaciones convencionales Espaiia-EE.UU,, vid.: Cortada, James: Two
Nations over time, Spain and United States, 1776-1977, Lond.on, Greenwoodﬂ Press, 1978;
Chamorro, Fduarde v Fontes, Ignacio: Las bases norteamericanas en E:spamg, Barcelona,
Euros, 1976; Martin Artajo, Alberto: «El primer Iustro de los convenios hIspal_Jo-norte-
ameticanos», en Revista de Estudios Polfticos, n. 98 {1958), pégs. >-18; Miera, Fe;h'pe: «la
politica exterior franquista y sus relaciones con los Estados UIZ}ldOS de A’menca», en
Horizonte Espafiol, 1966, Tomo I, Ruedo Ibérico, Parfs, 1966, pdg. 186; Vdzquez Mon-
talbdn, Manuel: Lz pewetracién americana en Espafia, ‘Madnd, E;d;cusa, 1974; Viias,
Angel: «Espafia, los Estados Unidos y la OTAN», en Revista de Politica Comparada, n. 8,
primavera de 1982; Vifias, Angel: Los Puctos secretos de Franco con los Estados Unidos,
Barcelona, Giijalbo, 1981.
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IV. La avrocracia. (II} 1957-1975
3.9 Etapa. La politica internaciond de Castiella

La participacién activa de Espafia en.da Sociedad Internacional se produce
en esta década de los sesenta. La normalizacién de relaciones diplométicas se
intensifica, salvo en los casos de las relaciones con los pafses del Este y China,
si bien se inician relaciones consulares y comerciales con México® y alguno
de los Estados del Tetcer Mundo,

En las relaciones multilaterales hay, si cabe, un cambio mds profundo, ya
que en esta etapa Espafia se hard, pricticamente, parte y miembro, respectiva-
mente, de los tratados multilaterales v de las organizaciones internacionales
mds importantes, como la OECE, el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional, estando al final de la ctapa, en 1969, en un nivel de participa-
cién cercano al de los demds pafses occidentales, salvo en el Consejo de Europa,
y en los tratados que existe una incompatibilidad politica expresa, como son
en materia de derechos humanos, que tendrd una relevancia escasa en nimero,
aungue no en calidad.

Como sefiala Tierno Galvdn, la década Castiella constituye «una polftica
de aproximacién ideoldgica y de sustitucién de la propaganda de cobertura,
por una critica méds real de nivelacién e incorporacién a modelos de convi-
vencia internacional de orden préctico. He aquf que la década Castiella aparece
como un perfodo prictico que se enfrenta con problemas concretos y cuya
Gltima intencién, que contradice incluso el pensamiento juvenil del Ministro,
es liberalizar la polftica internacional espafiola y desprenderse de sus ideales
quiméricos» %,

Hay que destacar que, durante esta etapa, Espafia desempefia efectiva-
mente papeles reales en la Sociedad Tniernacional, inicidndose un cierto prota-
gonismo internacional gue no es sélo un acuerdo entre los bloques, como
en la etapa anterior. El mejor ejemplo de este hecho es que al final del
periodo, Espafa conseguird ocupat, por primera vez en su historia, un puesto
en el Consejo de Seguridad, gracias al voto del Tescer Mundo.

Esta incorporacién tdpida de Espafia a la Sociedad Internacional en la

década de los sesenta, es posible gracias a tres factores enddgenos y uno
exdgeno; los primeros son: a) el importante crecimiento econémico que se
produce en Espafia durante aquellos afios; b) lo que Moya denomina «una
transformacién del Estado mismo como supuesto de la propia viabilidad del
desarrollo econémico espafiol y de una paulatina aproximacién al ’mundo
occidental” como distensién de nuestras especificas diferencias de orden insti-
tucional y simbélico con respecto al marco democritico y liberal del capita-
lismo occidental ®; y ¢) de forma especifica, el cambio profundo en Ia politica

™ Sobre las relaciones Fspafia-México, vid.: Diaz, Luis Miguel y Mattini, Jaime: Rela-
ciones diplomdticas México-Fspaia (1812-1977), México, Porrua, 1977; Trevifio Huetta,
Luisa y De la Pedraja, Danicl: México y Espafia. Transicién y cantbio, México, Cuadernos
de Joaquin Ortiz, 1983.

* Tierno Galvdn, Enrique: op. cit., pég. 63. .

® Moya, Catlos: El poder econdmico en Espafia (1939-1970). Un andlisis socioldgice,
Madrid, Tvicar, 1975, pdg. 123.
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exterior, de su filosofia inspiradora, de sus objetivos y de’'su ejecucién, encar-
nado en su nuevo Ministro, Fernando Marfa Castiella. Cafiadas ha puesto de
relieve que el objetivo ptioritario de esta nueva politica exterior fue Ia
puesta en valor del espacio estratégico espafiol y la neutralidad del Medi-
terrdneo *. Esta nueva politica exterior significard, como se ha dicho, una
doble ruptura con la politica exterior anterior v con la politica interior del
régimen franquista, Tendrd especial importancia, en cuanto a sus resultados,
la decidida politica descolonizadora adoptada, cuestién de importancia capital
en la década de los sesenta y que permitird establecer y profundizar las rela-
ciones bilaterales con los Fstados que recién adquieren su independencia,

El factor exégeno no es otro que el cambio producide en la Sociedad
Internacional como consecuencia del fin de la guerra fria y el inicio de la
coexistencia pacifica. Fste cambio en la Sociedad Internacional tiene caricter
posibilitador mds que impulsor en la participacién activa de Espafia en la
Sociedad Internacional,

Este perfodo significard un giro importante en la politica exterior espafiola
y justifica nuestra primera afirmacién de que la politica exterior de la Espaiia
democrética hunde sus rafces en estos afios, a pesar de que, como es obvio,
no es en su elaboracién, pero si en su significado y en sus objetivos, ya
que, como acertadamente pone de manifiesto Tietho Galvdn: «La politica
exterior del Ministro Castiella representaba, en general, las aspiraciones de
la sociedad espafiola y contradecia el sentido de las instituciones politicas espa-
flolass 77,

Cuestién que explicard con claridad la contradiccidn entre politica exterior
y politica interior, y que explica la sustitucién del Ministro. Fn una nota
titulada «Consideraciones sobre la situacién politicas, de 7 de mayo de 1969,
que entrega Carrero Blanco a Franco, se demuestra con claridad cémo desde la
Presidencia del Gobierno no se entendifa la politica de duteza mantenida por
Castiella. Dicha nota dice, entre otras cosas: «Hoy tenemos Ia enemiga de
Inglaterra por el asunto de Gibraltar, sin que nos devuelva la plaza; estdn
deterioradas nuestras relaciones con el Vaticano, des que vamos a romper
también con Estados Unidos, que es el dnico verdadero lazo que nos une
con Occidente? ¢Es que es posible que vivamos aislados? Si no cambiamos
Ja orientacién de nuestra politica exterior, creo —y repito que nada desearfa
mds que estar totalmente equivocado— que nos podemos ver en una situacién
muy graves %,

Este texto es la mejor expresidn de los limites que tenfa la politica exte-
rior de Franco. Politica exterior nacionalista que tenfa un limite: no poner
en cuestién el régimen; en Ia medida que lo ponfa, ésta se converifa en inacep-

tahle.

% Cofiadas, Gabriel: op. cit., pag. 777.

# Tierno Galvin, Enrique: op. cit., pig. 63.

# Tomado de Lopez Rodé, Laureano: La larga marcha bacia la Monarguia, Barcelona,
Plaza y Janés, 1979, Anexo 70, pédg. 861,
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4.2 Etapa: La politica exterior econdmica (1969-1973)

Con este titulo se pretende concretizar el proceso en el que se paraliza
la progresiva incorporacién de Espafia a la Sociedad Internacional. Bien
entendido que no se dice que se paralice la participacién, sino que su ritmo
de progresividad decrece. En esta etapa, en contra de lo que suele decirse,
se produce una cierta ralentizacién respecto a la etapa antetior. Don Mariano
Aguilar Navarro explica la diplomacia de accién asi: «Lo importante no es
la velocidad que tiene el jugador, lo esencial es la rapidez que imprime a la
pelota. Lo significativo no es el ritmo trepidante de los viajes diplométicos (...)
lo que cuenta es la evolucién de los problemas» . Llegando a la conclusién
de que el que corrfa era el jugador y la pelota apenas se movia. .

En 1973 se produce el importante restablecimiento de relaciones diplo-
miticas con la Repiblica Popular China, y poco antes con la Repiblica Demo-
critica Alemana, que fue el primer pais socialista con el que se mantienen
relaciones diplomdticas plenas, a nivel de embajadas ¥, También Espafia conti-
nuard el proceso de incorporacién a diversos tratados multilaterales adn pen-
dientes, que no tenfan implicaciones politicas.

Sin embargo, el protagonismo exterior decrece en la medida en que la
nueva polftica exterior, que se inicia en 1969, hay que entenderla como una
adecuacién a la politica interior, dado que esta contradiccién entre politica
exterior y politica intetior del petfodo Castiella ponfa en peligro el régimen.
De esta forma, la polftica internacional se sacrifica a las necesidades de la
politica interior, que no es otra que la supervivencia del régimen, cuestién
que explica Tietno Galvdn en los siguientes términos: «En el afio 1969
culmina la mds llamativa de las contradicciones. La Politica Internacional
templadamente nacionalista no puede ser asumida por un Estado de perspec-
tiva totalitaria, cuyos dltimos supuestos ideolégicos son nacionalistas; de aqui
la urgente necesidad de volver a los principios, es decir, de retroceder a la
ambigliedad. Por consiguiente, a la polftica nacional caracterizada: primero,
por el neosatelitismo, es decir, por una estrechisima alianza con Estados Uni-
dos, que termina con la intervencién directa de su embajador en la tltima
crisis ministerial; segundo, por la extraordinatia propaganda interna sobre las
negociaciones con el Metcado Comtin, y, tercero, pot la apertura de relaciones
explicitas con los paises del Este, mds la disminucién de Ia politica pro 4rabe,
intentando de este modo sustituir, con menos tépicos, el antiguo esquema
de propaganda basado en el comunismo, por un nueyo esquema que se utiliza
con la misma ambigiiedad, es decir, el oportunismos *,

Esto explica que Espafia, al desempefiar el puesto de miembro del Consejo
de Seguridad durante ese periodo, sea méds un prisionero que un actor de las
relaciones internacionales con protagonismo auténomo.

? Aguilar Navarro, Matiano, «Zonas oscuras de la diplomacia espafiolas, en Cuadernos
para ¢l Didlogo, junio 1973.

* Scbre el significade de las relaciones con la Unién Soviética, »id. Claudin, Fernando:
«Las relaciones soviético-franquistass, en Horizonte Espafiol 1972, Paris, Ruedo Ibérico.

* Tierno Galvdn, Enrique: op. cit, pég. 65. Vid. sobre este tema, también, Mesa,
Roberto: «La polftica exterior del régimen», en Cuadernos para el Didlogo, diciembre
1975, pdgs. 3541,
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5.2 Etapa: La accidn exterior y la vaclta 4l gislamiento i}:z'té;-n.éz"c-_'ioi}zkl;
(1973-1975) R

Esta etapa se corresponde con los dos dltimos Gobiernos de’ Frarco, €l
de Carrero Blanco y el 1.° de Arias Navarro y se caracterizard por una para-
lizacién absoluta en el proceso de participacién activa de Espafia en la Sociedad
Internacicnal y un retroceso relativo.

Una vez mis, la relacién entre politica exterior ¢ interior permite explicar
la vuelta al aislamiento espafiol: la «bunquerizaciény» del régimen que condi-
cionard algunos intentos de protagonismo exterior, como durante la Confe-
rencia de Ielsinki, en la que, en su cumbre, por primera vez, un Presidente
espafiol tendrd oportunidad de participar en un foro intetnaciona_l en el que
se reunfan 35 Presidentes de los paises occidentales, donde Arias Navarro
mantenfa 18 encuentros con sus colegas y se esperaban algunos resultados
conctetos como un cambio en las relaciones bilaterales con los_paises del
Este ™. Asimismo, se cietra el proceso ciclico del régimen franquista que se
inicia y acaba con un aislamiento exterior, la retirada de los _emk_m]ac_lores
curopeos en septiembre de 1975 y la firme condena de las instituciones
europeas, especialmente las del Parlamento Europeo y las del CO[.ISE]O.Y la
Comisién de la Comunidad Europea; como consecuencia de las ejecuciones
de 27 de septiembre de 1975; si bien el primer aislamiento exterior fortalecerd
el régimen franquista, este Gltimo, lo debilitard y har4 imposible su conti-
nuidad.

V. La TRANSICION (1975-1978)

Durante este perfodo podemos distinguir con.claridad tres etapas dis-
tintas: la primera, de continuidad del franquismo sin Franco; la segunda, de
yuelta al protagonismo internacional, caractetizada por la Ley para la Reforma
Politica; v la tercera, el petfodo constituyente, de cierto consenso, al menos
implicito, en matetia de politica extetior.

Primera Etapa: continuidad, el franquismo sin Franco
(del 20 de noviembre de 1975 al 6 de junio de 1976)

Si el franquismo con Franco acabé con un aislamiento intetpacional no
se podfa esperar mucho mds del franquismo sin Franco. El fracaso deula
liberalizacién exterior del primer Gobietno de la Monarquia fue la expresién
del fracaso reformista continuista. Decimos fracaso, porque no se conseguiran
ninguno de los dos objetivos bésicos recogidos en su programa politico #,

2 Vi, sobte este tema, Fuentes, Jorge: La linea de la distensidn, Madrid, 1980, pi-

inas 131-137.
o Programa de Gobierno, pronunciade por Carlos Atias Navarro en ¢l Pleno de las

Cortes Espafiolas, ¢l 28 de enero de 1976,
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la normalizacién de relaciones diplomdticas pendientes * y la homologacién
por parte de los pafses europeos. Asimismo, la participacién espafiola en
tratados multilaterales y Organizaciones Internacionales se mantendrd esta-
cionaria. Por dltimo, el protagonismo exterior espafiol tampoco cambia cuali-
tativamente, si bien hay que aceptar la importancia relativa que significa Ia
renegociacién de los Acuerdos con Estados Unidos, en Tratado de Amistad
y Cooperacién, ademds de un incremento considerable en las contrapartidas
econdmicas, que supone la rentabilidad exterior méxima que se podia tener
por pasar del franquismo con Franco al de sin Franco.

Segunda Etapa: La progresiva partiéipacién activa de Espafia
en las Relaciones Internacionales
(del 6 de junio de 1976 al 5 de julio de 1977)

Esta vuelta se produce, indudablemente, durante el segundo Gobierno
de la Monarquia, presidido por Adolfo Sudrez, y en el ‘que Marcelino Oreja
serd el Ministro de Asuntos Fxteriores, ya que se consigue la plena normali-
zacién de relaciones diplomdticas con los pafses socialistas ® y con México ¥,
el 28 de marzo de 1977, quedando establecidas relaciones diplomdticas casi
universales, salvo los casos de Israel y Albania, ain pendientes. Temporal-
mente se suspenden las relaciones con Guinea Ecuatorial, el 12 de febrero
de 1977. La participacién espafiola en tratados internacionales también crece
en forma considerable, teniendo especial relieve aquellos en los que Espafia
no participaba por razones politicas, como son los de materia de Derechos
Humanos. Asf, el 28 de septiembre de 1976, firma el Ministro espafiol de
Asuntos Exteriores los Pactos Internacionales de derechos civiles y politicos,
y el de derechos econdmicos, sociales y culturales. Ambos textos fueron rati-
ficados por Espafia el 27 de junio, y eniraron en vigor el 24 de julio de 1977.

Espafia, durante este afio, consigue volver a retomar papeles activos en
la Sociedad Internacional, a la par que se establece la homologacién de los
paises eutopeos, cuya expresién mds clara serd el apoyo del Parlamento Eutopeo
al ingreso de Espafia en la CEE, el dfa 22 de abril, mediante una resolucién
‘adoptada por unanimidad, en el mismo foro en el que hacfa poco més de un
afio se habfa hecho una dura condena al régimen espafiol.

Esta incorporacién répida y progresiva de Espafia en la Sociedad Inter-
nacional durante el segundo Gobierno de la Monarquia es posible gracias a

¥ Sdlo se normalizan parte de las que se deben a las ejecuciones de septiembre, como
son Ia vuelta de los embajadores europeos y Ia normalizacidn de relaciones formales con
Portugal; pero, incluso, las de Ia Reptblica Democrtica Alemana, tinico pafs socialista
con ¢l que Espafia mantenfa relaciones diplométicas, no se restablecen hasta afio y medio
. después. Curiosamente, serd el dltimo de los paises con los que se noimalizan relaciones
diplomiticas,
. Las relaciones diplomdticas con los pafses socialistas del Este se establecen: el 27 de
enerc de 1977 con Rumania (BOE, 22.11.1977), Yugoslavia (BOE, 22.11-1977) y Bulgaria
{BOE, 22-71-1977); con Polonia el 30 del mismo mes (BOE, 22.11-1977); con Hungria,
Checoslovaquia y la URSS el 9 de febrero (BOE, 23-I1.1977), v, por filtimo, con la Rept-
blica Democrdtica Alemana, vnico pafs con el que habfan existido relaciones desde 1973,
pero interrumpidas en 1975, se reanudan el 4 de abril de 1977,

* BOE, 2 abril 1977,
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la eficacia del servicio exterior y al éxito del proceso de reforma politica que
abtfa el camino a un sistema democritico constitucional, Pero es, también,
debido a que se retoman los planteamientos bdsicos de la politica interna-
cional nacionalista inaugurada por Casticlla. La rapidez con la que Espafia
vuelve a tomar un cierto protagonismo internacional en um corto perfodo
de tiempo, un afio, se explica porque antetiormente, en la década de los
sesenta, tal y como se ha hecho referencia anteriormente, habfa habido una
politica internacionalista que habia incorporada plenamente a Espafa en Ia
Saciedad Internacional., Los seis largos afios de paréntesis de protagonismo
internacional, tres y medio de congelacién y dos y medio de renuncia, para no
poner en peligro el régimen, no habian conseguido anular los logros alcanzados.
Este hecho, a su vez, es el que explica por qué se produce en Espafia tan
répidamente la participacién activa en las Relaciones internacionales, si bien
ésta no serd plena hasta el petiodo siguiente, pero se pone aqui de mani-
[iesto, porque es cuando se inicia la tendencia a la recuperacién, actualizacidn
y capitalizacién de la politica internacional de Castiella,

Tercera Btapa: protagonismo internacional y consenso. Periodo constituyente
(del 5 de julio de 1977 al 30 de dicientbre de 1978)

Como pone de manifiesto Fernando Moran, durante este petiodo consti-
tuyente, la politica extetior tenfa por objetivo favorecer la operacién de pasar
a una democracia formal, manteniendo las estructuras socioecondmicas ante-
tiores ¥,

Los grandes temas de politica exterior se mantienen en suspensc, sobte
tado la Alianza Atldntica, produciéndose un consenso, al menos implicito,
aunque se produzcan algunos debates parlamentarios de cierta intensidad en
materia de polftica exterior, como el del Sahara ®, Por cierto, era la ptimera
vez, en més de cuarenta afios, que se producian esos debates, pero en ningdn
momento se acorralé al Gobletho y éste retuvo siempte autonomia y apoyo,
lo cual pudo capitalizar, ademds, para terminar de normalizar la posicién inter-
nacional de Espafia y adquirir cierto protagonismo. Asimismo se produce el
establecimiento de relaciones diplomiticas con las antiguas colonias portu-
guesas: Angola ®, Mozambique ® y Cabo Verde #, el 6 de octubre con los dos
primeros y el 21 de diciembte con el tercero.

3 Mordn, Fernando: op. cit., pdg. 48.

* Sobre el petfodo constituyente v la politica exterior, y sobte todo, los debates pat-
lamentarios, es interesante el libro de Barbe, Fsther: Espada y l¢ OTAN, Barcelona,
Laia, 1981, & pesar de su titulo, Vid. también, Mesa, Roberto: «El costo de una triple
dependencia. Incerdidumbres de una diplomacia auténoma», en Le Monde Diplomatigue,
septiembre 1979, .

® BOE, 24 octubre 1977.

“® BOE, 24 octubre 1977.

“ BOE, 26 diciembre 1977.
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VI. LA DEMOCRACIA CONSTITUCIONAL (1978-1983)

Los cinco afios constitucionales, en materia de politica exterior tienen una
unidad bdsica, si bien se distinguen tres etapas claramente diferenciadas .
Esta unidad bdsica permanece a pesar de que, durante los cinco afios, se turnan
dos partidos en el gobierno, alternan tres gobiernos con sus tres Presidentes
distintos y serdn tres los Ministros diferentes que ocupan la cartera de Asuntos
Exteriores. En contra de lo que a primera vista puede pensarse, las diferencias
mds prandes no son entre los gobiernos de los partidos distintos, sino entre
el primero y segundo gobierno pertenecientes al mismo partido. La circuns-
tancia de que la tercera etapa tenga mds similitud con la primera, es precisa-
mente una de las cuestiones que da unidad al conjunto, ya que se vuelven
a tener presentes algunos objetivos bdsicos coincidentes, si bien con matices.

-Las tres etapas las denominamos de protagonismo, de recogimiento y de
vuelta al protagonismo; la primera se corresponde con Sudrez-Oreja hasta
septiembte de 1980, si bien Sudrez permanecerd como Presidente hasta febrero
de 1981; el encogimiento va desde el 18 de febrero de 1981, fecha del discurso
de investidura de Calvo Sotelo, hasta el 28 de octubre de 1982, fecha en la
que se produce el triunfo socialista en las elecciones, ya que se caracteriza
esta etapa por la renuncia al protagonismo internacional, preocupados por los
asuntos internos. La opcién atlintica radical y la adhesién fulgurante a la
Alianza Atldntica, serd una de sus consecuencias, La tercera etapa significa en
alguna medida la vuelta al protagonismo internacional y el engarce con la
linea maestra iniciada en 1957, si bien con algunas originalidades particulares.

Primera Etapa: La consolidacién del protagonismo exterior
(del 30 de marzo de 1979 al 8 de septiembre de 1980)

Durante esta etapa se produce la consolidacién del protagonismo interna-
cional de Espafia; en materia de relaciones diplomdticas se habfa llegado a la
casi universalizacién ®*, Espafia participaba en un niimero importante de trata-
dos multilaterales y organizaciones internacionales, al menos como el resto
de pafses europeos, poniéndose incluso, en materia de Derechos Humanos,
al nivel de los pafses punteros al aceptar el recurso individual y la instancia
ante el Tribunal del Convenio Europeo para la Salvaguarda de los Derechos
Humanos *. Pero lo mds importante en este perfodo no sélo serd eso, sino la
profundizacién de las telaciones formales transformdndose en reales. No sélo
se estard en todas partes y se tendrd relaciones con todos los Estados, sino
que se le sacard partido a esa posicién internacional de Espafia. La capacidad
de protagonismo exterior de Espafia aumentard considerablemente,

“ Vid. sobre este tema, Aldecoa, Francisco: «Una aproximacién a la politica. exterior
de Espafia del primer lustro constitucionals, en Homenaje a Antonio Trayol (en prensa).

® Si bien son casi universales, siguen pendientes Albania, Corea de! Norte e Israel.
En este perfodo se produce la ruptuta de relaciones diplomdricas con Guatemala, el 31 de
enero de 1980, como comsecuencia de los graves sucesos ocurridos en la Embajada espa-
fiola en dicho pafs.

* Truyol Serra, Antonio: Los Derechos Humanos, Madrid, Tecnos, 1982,
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El deseo de protagonismo exterior de Espafia se desprende del Programa

"~ electoral de UCD *, del discurso de investiduta del Presidente Sudrez® y de

los discursos de Marcelino Oreja, Ministro de Asuntos Exteriores /. Asi, por
ejemplo, Adolfo Sudrez, en el debate de investidura serd explicito: «En el
4mbito internacional, el Gobierno se propone llevar a cabo una politica
realista, activa e independiente, que partiendo de las transformaciones internas
operadas en Espafia, sea capaz de potenciar nuestra accién y potenciar nuestros
intereses, en un mundo cada vez mds interdependiente y en rdpido proceso
de transformaciény *.

Sin embatgo, este deseo de protagonismo internacional tendrd un cardcter
diferente al del periodo anterior, ya que el propio Sudtez en ese mismo discurso
de investidura serd contundente al afirmar: «FEl consenso ha terminado» *.
Esta politica se plasmard en diversas manifestaciones, entre las que destacan:
Espafia tendrd estatuto de invitado en la Conferencia de Pafses No Alineados,
celebrada en La Habana en agosto de 1979 %; serd el segundo pafs europeo
que reciba oficialmente al Presidente del Comité Ejecutivo de la Organizacion
para la Liberacién de Palestina (O.L.P.), Yasser Arafat®; se inician conversa-
ciones con Gran Bretafia, llegando al mdximo techo de acercamiento de posi-
ciones entre los dos Estados en la importante Declaracién de Lisboa, de 10
de abril de 1980%; Lspafia volverd a ocupar un puesto en el Consejo de
Seguridad de Naciones Uhidas ®; la profundizacién de relaciones con la Unién
Soviética y Jos pafses del Este®; Espafia participa en las diversas organiza-
ciones latinoamericanas *...

Tsta posicién de autonomia relativa y consolidacién de la politica exterior
de Fspafia es la que permitird abordar la consecucién de las aspitaciones
permanentes del pueblo espafiol, como son la recuperacién de Gibraltar, .el
ingteso en la Comunidad Europea, la presencia real en los foros internacio-
nales, la defensa contundente de la integridad de Espafia en temas tales como

Canarias, o Ceuta, Melilla y los Pefiones, etc. ™.

5 Programa Electoral de UCD, de 1979. » . )

“ B} Programa de Gobierno de Adolfo Sudrez se presentard en la sesidn de investi-
dura, de 30 de matzo de 1979, publicado en el Digrio de Sesiones de las Corter Generales/
Congreso de los Diputados, n. 3, de 30 de marzo de 1979, pdgs. 42-44. )

¥ Vid. Oteja Agairre, Marceling: Discarsos v declaraciones, octubie de 1978 a di-
ciembre de 1979, Maddd, O.I.D., 1980. (Sin embargo, no se han editado los ltimos
discursos, hasta su sustitucién en septiembre de 1980.)

“ Adolfo Sudrez, Discurso de investidura, op. cit., pdg. 43.

¥ Tbidem, pdg. 41.

% Agistird a la Conferencia de La Habana el Secretario de Estado para Asuntos Exte
riores, Carlos Robles Piquer.

5t Ta visita se realiza del 13 al 15 de septiembre de 1979, .

2 Ta Declaracién hispano-britdnica sobre Gibraltar figura en la Seccién de Docurmen-
tacién, en la Revista de Ertudios Internacionales, vol. 1, n, 2, 1980, pdg. 647.

2 Vid, sobre este tema, Fuentes, Jorge: «Espafia en el Consejo de Seguridad», Re-
vista de Estudios Internacionales, vol, 11, n. 1, 1981, pdgs. 106 y sigs. ) .

% Asf entre otras muchas visitas de representantes gubesnamentales de los pafses del
Este, figura la del Ministro soviético de Asuntos Exteriores, Andrei Gromyko, el 19 de
noviembre de 1979.

* Espafia serd el finico pais sin territorio en América que forme parte de Ta CEPAL.
Asimismo, serd admitido como observador del Pacto Andino.

% Vid, sobre este periodo, Mesa, Roberto: «La politica exterfor en !a Espafia demo-
crétican, en Revista de Estadios Internacionales, vol. I1T, n. 1, 1982, pigs. 7-69. También:

125



FRANCISCO ALDECOA LUZARRAGA

Segunda Etapa: El encogimiento de la politica exterior espafiola
(del 8 de septiembre de 1980 al 28 de octubre de 1982)

El afio y medio largo de Gobierno de Calvo Sotelo significa una doble
ruptura, con la politica exterior espafiola programada y ejecutada por %05
diversos. Gobiernos de UCD y con las lineas maestras de politica exterior
que nacen en 1957, enunciadas anteriormente. Sin embargo, serd coherente
con la situacién interna, como consecuencia de los graves sucesos producidos
en Ia tarde del 23 de febrero de 1981, por el asalto al Congreso de los Dipu-
tados de un grupo de guardias civiles. Fl antecedente mds relevante de esa
nueva etapa se puede simbolizar en la sustitucién del Ministro de Asuntos
Extetiores, Marcelino Oreja, por José Pedro Pérez Llorca, en. septiembre
de 1980, horas antes de iniciarse la sesién de apertura de la reunién prepara-
toria de la Conferencia de Seguridad y Cooperacién en Madrid ¥

La concepcién de la politica exterior del Gobierno de Calvo Sotelo, expre-
sada con claridad en su Discurso de investidura de 18 de febrero de 1981 %,
es pricticamente antagdnica con la que se mantiene en el Programa electoral
de su partido. En este Programa electoral se decfa: «Fspafia, pafs europeo y
occidental, vecino de Africa y con unas formas de vida y de cultura que nos
vinculan de forma especial con los pueblos iberoamericanos, tiene un papel
cada vez més importante que desempefiar en el actual contexto en que nos
movemos. UCD estima que, para encauzar adecuadamente estas potenciali-
dades, debe proseguir una politica exterior coherente, realista y activa, que
nos permita jugar en el contexto internacional el papel que le corresponde a
Espaiia» . Frente a esto, el programa del candidato a Presidente de} Gobierno,
dird: «La realidad demografica, econémica y militar de Espafia obliga a poner
el acento en la politica extetior, mds que en lo que cominmente conocemos
como politica internacional (...) pretendemos centrarnos en HUestros prob_le-
mas, en la defensa de nuestros inteteses especiticos y en la cooperacidn activa
y la amistad con aquellos paises del mundo que comparten los valores e inte-
reses consustanciales a la sociedad espafiola de hoys 2.

Del an4lisis comparado entre ambos textos, se desprende con claridad una
nueva concepcién de la posicidn de Espafia en el mundo, cuyo nﬁclef) central
es la renuncia al protagonismo internacional y que, quizd, se podria _]lamar
politica de encogimiento, que se fundamenta en una valoracién negativa de
los factores demogrificos, econémico y militar, que son en los que se basa la

Arenal, Celestino: «La OTAN y las lecciones de 4 de marzow,-en Irzform;zcz'ones Politicas,

20 de enero de 1979.
de ¥ Es interesante resaltar que esa sustitucién se produjo el 8 de septiembre de 1930
y la apertura de sesién, con la presencia de las treinta y cinco Delegaciones, el 9 de sep-
tiembre. Tuvo en los medios de opinién una valoracién undnime, de sentido opuesto
a la que los hechos han demostrado. ) . o .

% Discurse de Leopoldo Calvo Sotelo en la Sesidn de investidura. Diarfo de Sesiones
de las Cortes Generales{Congreso de los Diputados, n, 143, de 18 de febrero .d,e 1981.
Sobre este petfoda, wid. Aldecoa, Francisco: «Significado y efectos de la adhesidn espa-
fiola a la Alianza Addntica en su proceso de participacién activa en las Relacicnes Inter-
nacionaless, en Revista de Estudios Internacionales, wol. TV, n, 1, 1983, pdgs. 39-70.

% Programa Flectoral de U.C.D., para las elecciones de 3 de marzo de 1979.

% Discutso de Leopolde Calvo Sotelo, ep. cif,
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posicién internacional de Espafia. Recuerda a la cottiente gue nace en el 98 y
que pone el acento en la impotencia internacional de Espafia. El fruto mds
espectacular de este planteamiento es la opeién atlintica radical, que signifi- .
caba de hecho el incumplimiento del Programa electoral de UCD en matctia
de politica exterior, dada la incompatibilidad programdtica de los objetivos de
politica exterior con la forma y el calendario de resolver la adhesién a la Alianza
Atldntica. Hay que insistir que esta opcién atldntica radical no nace ni tiene
por objeto estar en un importante foro internacional, para poder desempefiar
cada vez mds papeles en la Sociedad Internacional, como algunos han insistido,
sino que el objetivo ser4, al contrario, otro: dejémonos de aventuras exterio-
res, solucionemos los problemas internos y firmemos una péliza de seguros
con una compafifa que nos garantice de los riesgos exteriores, la OTAN. Esta
concepcidn, a su vez, tiende a reducir la politica exterior a cuestiones estraté-
gicas y de seguridad. En este sentido, Calvo Sotelo llegard a decir: «La deci-
sién de marchar hacia la adhesién a la Alianza Addntica responde a una
coherencia con nuestra concepcién general de la politica espafiola, pero, ante
todo, de una necesidad defensiva y de seguridad. Y es evidente que esta segu-
ridad tiene un componente military ¢

Esta reduccién en el enfoque de la politica exterior, planteard contradic-
ciones prdcticas importantes, ya que, como hemos visto, ésta no habfa sido
ni la prictica ni la doctrina espaiiolas, y Espafia habfa ido aceptando compro-
misos internacionales que implicaban un progresivo protagonismo internacional
y no encogimiento, como son la vuelta al Consejo de Seguridad de Naciones
Unidas *, la celebracién en Madrid de la Conferencia de Seguridad y Coope-
racién Furopea, la participacién como invitade en la Conferencia de Pafses
No Alineados celebrada en T.a Habana, y otros muchos. Este cambio stibito
de concepeién significard que Espafia se siente durante esa etapa, otra vez, més
ptisionero que protagonista en esos foros internacionales, al plantearse proble-
mas como los de las Malvinas,

Tercera AEtapa: La vuelta al protagonismo exterior :
(del 28 de octubre de 1982)

La llegada al gobietno del Partido Socialista Obrero FEspafiol tras la impor-
tante victoria electoral del 28 de octubre de 1982 ® y, en particular, de
Fernando Mordn a la Cartera de Asuntos Exteriores, significard que los dos
afios escasos de Calvo Sotelo en el Gobierno se conviertan en un mero parén-
tesis desde la perspectiva de la politica exteriot,

En el Programa electoral, ya se plantea con claridad esta cuestién del prota-

o Ibidem.

®# Curiosa coincidencia, Aunque la historia no se repite, recuerda mucha esta situacidn:
a la de 1969, que se consigue el puesto en el Consejo de Seguridad gracias a la polftica
de protagonismo defendida por Casticlla, y lo desempefia su sustituto, que tendrd otra
politica diferente, ‘ .

© Vid. sobre las ofertas electorales, Mesa, Roberto y Aldecoa, Francisco: «Las ofertas
electorales en materia de politica exterior y relaciones Internacionales en los programas
de los partidos politicos en las elecciones legislativas de 28 de octubre de 1982%», en Rewvis-
ta de Hstudios Internacionales, vol. 11, n, 4, octubre-diciembre 1983, pdgs. 1.005-1.027.
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gonismo: «El Gobierno de la Nacién abordard, sin mds dilacién, una politica
exterior que refuerce el papel de Espafia en el concierto internacional, afirme
nuestra presencia en pie de ignaldad alli donde los intereses nacionales estén
en peligro y permita a nuestro pais contribuir activamente a la causa de la
paz, de la libertad, de la justicia y del progreso en el mundo» *.

En el mismo sentido, se referird el Presidente del Gobierno en el Discurso
de investidura: «El Gobierno de la Nacién emptrenderd sin dilaciones la defi-
nicién v puesta en préctica de una politica exterior que refuetce el papel de
Espafia en el concierto internacional, que afirme nuestra presencia en pie de
igualdad allf donde los intereses nacionales estén en juego y permita a nuestro
pais contribuir activamente a las grandes causas de la paz y la distensién en el
mundos ©.

También encontraremos una valoracién de los factores que definen la posi-
cién internacional de Espafia que es de sentido opuesto a la analizada para
¢l perfodo anterior. El candidato a Presidente dijo: «Para ello, tenemos que
partic de una idea exacta de nuestra real capacidad de accién en el mundo
internacional: sin jactancias ni complejos. Somos conscientes de nuestro nivel
real de poder e influencia en el concierto de las naciones; conocemos también
nuestros recursos y nuestras potencialidades» %.

De esta manera, la concepcién general del nuevo Gobietno en matetia de
politica exterior es radicalmente opuesta a la del Gobierno anterior, volvién-
dose a una concepcién amplia y profunda de la politica exterior de Espafia.
Asimismo, se volverd al orden de prioridades de la politica exterior anterior
a Calvo Sotelo a pesar que el Programa electoral diga lo contrario @. Incluso
se intentard profundizar en el proceso de autonomia relativa desempefiada
en los dltimos afios, a pesar del empeoramiento del contexto internacional.

Uno de los indicadores més importantes de este cambio respecto al Gobier-
no antetior y, por otro lado, de cierta continuidad respecto a los antetiotes,
es la paralizacién del proceso de incotporacién de Espaiia a la Organizacidn
militar integrada ®, si bien esta negociacién estaba ya paralizada al llegar los
socialistas al Gobierno ®. Asimismo, parece que vuelve a unir, a efectos de
negociacién, el tema de la permanencia en la Alianza Atldntica a la consecucién
de determinados objetivos de la politica exterior, como son el ingreso en la
Comunidad Furopea o la recuperacién de Gibraltar, si bien ahora de forma
invetsa, ya que antes se ofrecfa la entrada en la Alianza a cambio del ingreso

% DPrograma electoral del PSOE, para las elecciones del 28 de octubre de 1982.

& Programa de Gobierno, presentado por el candidato Felipe Gonzalez el dia 30 de
noviembre de 1982. Digric de Sesiones de las Cortes Gentrales/Congreso de los Diputados.

% Discurso de investidura de Felipe Gonzdlex.

¢ Hay que destacar que el Programa electoral socialista para las elecciones del 28 de
octubre de 1982, afirmaba: «La definicién y puesta en prictica de un proyecto global y
rgurdso de polftica exterior, constituye una de las carencias de las que ha sufrido la
democracia espafiolas, Partido Socialista Obrero Espafiol: Por el cambio. Programa clec-
toral, Madrid, PSOE, 1982, pdg. 45. ’ ‘

& F] candidato a Presidente dird en el discurso de investidura: «Reestudiaremos con
el tigor necesasio para la defensa de nuestros iniereses y de nuestra dignidad la decisién
adoptada por el anterior Gobierno, en relacién con el Tratado del Atldntico Notte, man-
teniendo nuestros compromisos con el pueblo espafioly.

@ Aci Jo ha puesto de manifiesto Fernando Mordn en el debate en el Senado, el 30 de
jutio de 1983, Diario de Sesiones de las Cortes Generales/Senado, de 30 de junio de 1983.
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en la Comunidad y Gibraltar, y ahora se ofrece la no salida y/o el ingreso en
la organizacién militar integrada, pero el mecanismo de vinculacién viene a
ser el mismo ™,

VII. CoONCLUSIONES

Del analisis realizado sobre estos treinta y nueve afios de politica exterior
espafiola, se desprende que existen dos grandes petfodos claramente diferen-
ciados: el primero, hasta 1957, en el que la accién exterior estard claramente
condicionada y limitada por la interiot y cuyo principal objetivo serd conseguit
la aceptacién del régimen politico. Sin embargo, a partir de 1957 se produce
un cambio en la tendencia de la politica exterior, que tendrd sus efectos a lo
largo de los afios 60, Desde esas fechas hasta nuestros dias existen unas lineas
generales comunes a lo largo de veintiséis afios, a pesar de los importantes
cambios de régimen y de gobiernos, doce al menos, claramente diferenciados.

Entre las lineas bdsicas comunes de esa segunda parte de la politica exte-
tior espafiola se pueden constatar, entre otras: Ja participacién activa en las
Relaciones Internacionales, la opcidn europea, el occidentalismo frente al atlan-
tismo, institucionalizado a través de la relacién convencional con los Estados
Unidos sobre las bases. Lineas que, sin embargo, no existen en la primera
fase,

Sin embatgo, a pesar de la continuidad, no cabe duda de que estas notas
no se han dado con la misma profundidad durante los tres grandes perfodos
de dictadura, transicién y democracia. Asi, si bien hemos visto que durante
la dictadura, y especialmente en el petiodo 1957-1969, Espafia consigue una
progresiva participacién en las Relaciones Internacionales, ésta no serd de la
profundidad, de la que se alcanza claramente en el perfodo democrdtico consti-
tucional. Es decir, a pesar de la limitacién que imponfa el régimen franquista,
éste concedié una cierta autonomia a la politica exterior. Hsto serd lo que
posibilite y explique que, llegada la democracia, Espafia tenga un pleno prota-
gonismo en las Relaciones Internacionales.

Lo mismo podemos decir respecto a la opcién eutopea, que surge clara-
mente durante la dictadura, si bien después de 1957, como algo mds de un
precedente, especialmente reflejada en la Carta de solicitud de adhesién a fa
Comunidad, de 9 de febrero de 1962, de Fernando Marfa Castiella, en nombre
del Gobierno espafiol, ditigida a Couve de Murville, Presidente del Consejo de
Ministros de la’Comunidad Econdmica BEuropea, en la que se solicitaba:
«...una asociacién susceptible de llegar en su dia a la plena integraci6n, des-
pués de salvar las etapas indispensables para que la economia espafiola pueda
alinearse con las conductas del Metcado Comdn...» ™. Sin embargo, la hetero-
geneidad del régimen politico espafiol frente al de los pafses comunitatios hacia
imposible esa opcién y no se podté, ni siquiera, iniciar su concrecién hasta

™ Sobre la politica extetior socialista, son escasos los trabajos: Aguirre, Mariano: «Fl
Gobietno socialista v el orden militar internacionals, en Lepiatdn, verano 1983, n, 12, pa-
ginas 33-45; Tamames, Ramdn: «La independencia es posible», en Mayo, a. 12, septiem-
bre 1983, pdgs. 6-12.

" Carta publicada en el diaric ABC, de 11 de febrero de 1962 .
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el 3% gobierno de la transicién, en que se solicita por segunda vez la apertura
de negociaciones, después de celebrarse las clecciones de 15 de junio de 1977.

En la definicién de Espafia como pafs occidental ocurrird algo parecido.
Esta se establece formalmente a través de los acuerdos sobte las bases con los
Estados Unidos, en 1953, que son clatamente desiguales para Espafia y no
se planteard el deseo, ni la necesidad, de la adhesién a la OTAN; las suce-
sivas renovaciones irdn alterando ese cardcter desigual y, sobre todo, en las
dos tltimas, de 1976, en la transicién, y de 1982, en la democracia, lo hardn
de forma considerable, :

Quizd se pueda decir que en este tema existe continuidad desde antes
de 1957, desde 1953, fecha en que se firman los pactos, peto no es asf. En
1953 se estaba en disposicién de aceptar lo que exigieran los Estados Unidos,
con tal de conseguir la aceptacidn internacional del régimen, que se acogia
sin problemas a la satelizacién. Sin embargo, a partir de la década de los 60,
la actitud frente a los Estados Unidos hasta nuestros dias, que se plasma en las
sucesivas negociaciones con unos u otros matices, serd la opuesta a la de con-
seguir la mds alta cota de autonomia. Incluso Castiella llegard a poner en
cuestién la propia existencia de las bases ™,

Estos ejemplos confirman el planteamiento general, de que los cambios
cualitativos que se producen en la politica exterior espafiola, ticnen sus ante-
cedentes en el perfodo anterior, de 1957 a 1969. La democracia supondr,
por un lado, el olvido de algunas politicas dirigidas a sustentar el régimen
anterior y, por otro, el perfeccionamiento, profundizacién y consolidacién del
protagonismo internacional de Espafia como potencia media mundial y como
actor regional de primer orden.

Hay que sefialar también que hay politicas poco consolidadas durante esta
etapa de la dictadura, de 1957 a 1969, en relacién con los pafses vecinos,
como Francia, Portugal y Marruecos; la politica latinoamericana o hacia los
pafses del Este europeo o el Africa subsahariana o ¢l Asia oriental, siguen sin
terminar de encontrar un modelo de relacién preciso.

Por Gltimo, hay que sefialar que, incluso en algunos aspectos, no sélo
ha existido una linea comin de actuacién, sino una idéntica politica, como
en la reivindicacién de la integridad territorial de Espafia en relacién con
Gibraltar, el no reconocimiento de Istael, etc.

Terminamos siguiendo a Brucan, para quien «la Nacién-Estado actéia en
la interseccidn de las fuentes nacionales de accidn politica con los estimulos
y restricciones procedentes del contexto intermacional. Por consiguiente, las

™ Fernando Marfa Castiella llegd a decir en el diatio Y4, de 21 de junio de 1969,
cuando todavia era Ministro de Asuntos Exteriores y la negociacién estaba realizindose:
«Los espafioles tienen, ademds, la conciencia de un fenémeno universal indiscutible: la era
de las bases militares en el extranjero estd terminada., Los pajses soportan cada vez menos
esta clase de establecimientos y reclaman, en cambio, sistemas més racionales de coopera-
cién...». Mds contundente serd cinco afios después, cuando ya no era Ministro, en decla-
raciones a La Vawguardia, de 5 de noviembre de 1974: «las bases establecidas en 1953,
constituyen hoy dia més un riesgo que una proteccidn. Los espafioles de fmquierdas y
derechas tienen conciencia de un fendmeno universal indiscutible, la era de las bases mili-
tares en el extranjero estd terminaday.
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decisiones polfticas no pueden nunca atribuirse en exclusiva a factores nacio-
nales o externos. Por lo general, tales decisiones derivan de una combinacién
de ambos, variando el peso y la intensidad de cada uno de ellos segan los
casos y circunstanciass . En estos treinta y nueéve afios de politica exterior
espafiola asi ha ocurrido, estableciéndose una interaccidn constante entre con-
dicionantes internas y el medio internacional.

™ Brucan, Silvin: «El Estado y el sistema mundial», en Revisiz Internacional de Cien-
cias Sociales, vol, XXXII, n. 4 (1980), pdg. 833.
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