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1. Consideraciones generales
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a celebracién del décimo aniversario de
la promulgacién de la Constitucidn es-
pafiola es una oportunidad muy buena
para hacer un balance de lo que han significado
estos diez afios de vida politica espafiola desde di-
versos dngulos. A mi me corresponde estudiar
desde la perspectiva de las Relaciones Internacio-
nales, la politica exterior de Espaiia.

Con este trabajo no pretendo hacer la historia
de los diez afios de politica exterior, ni tampoco
discutir los aspectos generales de esa politica. Vo-
luntariamente he optado por otro enfoque; el de
valorar lo que han sido esos afios para la politica
exterior y para la posicion internacional de Espa-
iia en el mundo, desde una perspectiva dinami-
ca, ya que entiendo que no se puede hacer un ana-
lisis de la politica exterior con dos fotos fijas, una
al principio y otra al final, sino que lo importan-
te es el cine, el movimiento y ver cémo se han
producido los procesos; y en nuestra pelicula, casi
mds importante que la historia que se cuenta y
los personajes de la misma, es ver como ha cam-
biado el paisaje, o dicho en otros términos, cémo
ha evolucionado el escenario internacional, y su
influencia en la politica exterior espafiola.

La definicién de las relaciones internacionales
de un Estado sigue estando en la lucha planteada
entre los papeles que el Estado quiere represen-
tar en la Sociedad Internacional y aquellos que el
resto de los actores integrantes de ésta le per-
miten,

Ha habido un debate permanente en torno al
primado de la politica exterior, que alcanza el
maximo relieve y una nueva reconceptualizacién
con Modelski (1962), quien basa su teoria de la
politica exterior en la importancia del ambiente
internacional . Con él se inician unos nuevos en-
foques en este tema. Las actuales concepciones
en las relaciones internacionales, fundamentadas
en cada uno de los tres paradigmas basicos de
hoy, a saber: realismo, globalismo y estructuralis-
mo parten de la valoracion de esta interrelacién
bésica, si bien como es sabido, tienen diferencias
profundas en cuanto al papel de los actores en la
Sociedad Internacional contemporinea %

Parto del presupuesto de que en estos diez afios
dltimos ha habido cambios notables en la Socie-
dad Internacional que influyen en la politica ex-
terior de los Estados y mds aun en la de las Po-
tencias Medias. Por ello creo que cualquier ani-
lisis de la politica exterior de Espafia que no ten-
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ga en cuenta la evolucién del medio Internacio-
nal es absolutamente insuficiente y carente de ri-
gor . Dedico parte del trabajo a caracterizar en
qué medida las distintas etapas de la evolucidn
del medio Internacional influyen en la politica
exterior espafiola.

Asi por ejemplo, cuestiones como la decision
de la adhesién a la Alianza Atlantica o la reduc-
cién de la presencia militar americana en nues-
tro pais, no se pueden comprender s6lo en clave
espafiola, sino que hay que entenderlas a la luz
de lo que ocurria en el escenario internacional en
1981, momento de maxima tensién en plena se-
gunda guerra fria, y en 1988 afo caracterizado
precisamente por lo contrario.

En este trabajo, dada su extensién, no preten-
do demostrar cudles son las constantes y varia-
bles de la politica exterior espafiola *, sino que
unicamente reflexionaremos a partir de una serie
de hipdtesis y presupuestos que nos sirven para
entender el conjunto de la politica exterior, qué
cambia y que permanece a lo largo del decenio.
No intentamos describir, explicar, analizar y con-
cluir, sino que se utilizard un método basado en
la exposicién de una interpretacién personal glo-
bal que justificaré a lo largo de estas lineas.

Soy consciente de los riesgos de este intento,
mads atin cuando no existe una literatura cientifi-
ca que aborde desde una perspectiva global el sig-
nificado de estos diez afios de politica exterior, o
bien tocan aspectos especificos o Unicamente al-
guna etapa concreta de la misma. *

No se trata tampoco de analizar los Gltimos
acontecimientos, sino de estudiar tanto el signi-
ficado de esos diez afios como una unidad desde
una perspectiva global, como las proyecciones y
expectativas futuras.

El trabajo parte de la aceptacién de tres propo-
siciones bdsicas:

1. Desde 1945 a nuestros dias, los cambios
que se han producido en la Sociedad Internacio-
nal han inicidido en !a politica exterior espariola.
Esta relacion tiene a su vez repercusiones claras
en la politica exterior del decenio constitucional.

2. Las lineas basicas de la politica exterior es-
pafiola estdn establecidas con anterioridad a la
promulgacién de la Constitucién. Lineas que
aunque s¢ irdn perfilando de manera importante
a lo largo del decenio, no cambiardn en sus ras-
gos bdsicos.

3. Los elementos fundamentales de cambio
en la posicién internaciona! de Espafia serdn: su
participacién en la Comunidad Europea —e¢n ¢l
momento en que se produce su transformacion
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como organizacion econdmica y politica—, y la
configuracién de la politica exterior de defensa.
Estos serdn los factores que a su vez desencade-
nan el resto de variaciones operadas en la politi-
ca exterior del decenio, y condicionan la del
futuro.

2. Los factores naturales

n ¢l estudio de la politica exterior de
un Estado, es tradicional analizar como
han afectado los factores naturales en
la posicién internacional de éste ®. Son muchos
los autores que han tratado la medida en que el
factor geografico, la poblacién, la economia y la
tecnologia inciden en dicha posicién ’; en el caso
que nos ocupa se trata de ver cémo han evolu-
cionado los factores que condicionan la politica
exterior de Esparia &,

Freymond apunta que no es posible un andli-
sis valido del comportamiento politico de los in-
dividuos y de los grupos sin recurrir a la geogra-
fia humana. Se trata de responder a una pregun-
ta que siempre es la misma, como se justifican
los hechos humanos ocurridos en un espacio con-
creto sin caer en el determinismo geografico °.
Roberto Mesa incide particularmente en la geo-
grafia v en la economia cuando establece que:
“Las Relaciones Internacionales espafiolas estian
dominadas por dos constantes dificilmente mo-
dificables, la primera es su situacién geopolitica
decisiva en las dos orillas, Mediterrdnea y Atlan-
tica, por lo que Espaiia es fundamental en el fun-
cionamiento del sistema e¢stratégico-militar de
Occidente, y en segundo lugar, la dependencia
econdmica respecto a Europa y a los Estados
Unidos™ '

En este sentido y desde un enfoque geografico,
Angel Cabo sefiala que “el marco en que se ha de-
sarrollado y desarrollan su actividad los espaiio-
les, es una suma de caracteristicas o estimulos
contrapuestos: a tos de unidad, los que inclinan
a la diversidad politica.” Para este autor, los de
aislamiento vienen dados por el caricter penin-
sular, por la maciza configuracién de la peninsu-
la, por su dificil soldadura itsmica y por la excén-
trica posicidn respecto al continente y al mar con-
tinental junto al cual se halla. A todos estos esti-
mulos de aislamiento se oponen otros propicios
a la relacion, la Peninsula Ibérica resulta a la vez
puente entre Europa y Africa, y entre el Medite-
rrdneo y el Atlantico . Esta posicién particular
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La politica exterior

es la que ha condicionado la politica exterior de
Espaiia, va que, como veremos mds adelante, uno
de los elementos basicos de la misma sera la pues-
ta en valor del espacio estratégico espafiol. En
esta linea, ¢l cambio méas importante durante el
decenio constitucional ha sido la adhesién a la
Comunidad Eurgpea, pero intentando mantener
unas relaciones “especiales” con Latinoamérica y
con los paises Arabes. Estas decisiones vienen po-
sibilitadas por el medio geografico, el cual perpe-
tia importantes nexos culturales, fortalecidos por
el idioma castellano, que ocupa el tercer lugar en
cuanto al nimero de personas que lo hablan, con
grandes expectativas de ascenso 2. Esto es lo que
lleva a Roberto Mesa a afirmar que la posicién
internacional de Espafia se encuentra entre el cen-
tro y la periferia ¥,

Espafia ocupa el puesto 48 en el “ranking”
mundial en cuanto a superficie y sin embargo es
el segundo pais europeo en extension (504,300
km?), después de Francia (547.000 km?). Durante
estos diez anos no ha variado su posicién en esta
clasificacién ya que no han aparecido en la So-
ciedad Internacional nuevos Estados de dimen-
siones apreciables. Pero donde si se ha produci-
do una pequefia variacién es en la poblacién, pa-
sando de 37,109 a 39,0 millones de habitantes en
el decenio, a pesar de ello hemos descendido cua-
tro puestos en el “ranking mundial”, pasando del
20 al 24, debido al crecimiento general del Ter-
cer Mundo. Al mismo tiempo ha aumentado la
densidad de poblacién de forma insignificante
{de 74,1 a 77,0 habitantes / m?) no teniendo es-
tos cambios mds incidencia en el medio interna-
cional que tinicamente un menor peso demogra-
fica relativo ',

Otra de las macromagnitudes de mayor interés
para los estudiosos de la politica exterior, por su
importangcia en las negociaciones internacionales,
es el PIB. Espafia ocupa actualmente el octavo
puesto mundial, escalando puestos incesante-
mente desde 1978, con 229.100 millones de dé-
lares . A pesar de ello, esta posiciéon no ha per-
mitido estar en las grandes negociaciones inter-
nacionales, viéndose rechazada nuestra candida-
tura en varias ocasiones por el Grupo de los diez
paises mds industrializados, denominado G-10 1,
Hay que destacar, por contra, que la posicién que
tenemos respecto al indice de Comercio Exterior
estd en un lugar muy discreto ya que ocupamos
¢l decimoséptimo puesto ”, lo que puede expli-
car, hasta cierto punto, la no presencia de Espa-
iia en los foros econémicos internacionales de éli-
te. El PNB per cipita es otra magnitud a estudiar;
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hay que destacar el constante decrecimiento en el
“ranking” “, aunque la relativa estabilidad de la
poblacién y los favorables datos del PIB hace
pensar en la mejoria de dicho parametro.

El estudio de todos estos factores es cada dia
mas importante, ya que como apunta Paul Ken-
nedy *, existe una dinamica de cambio conduci-
da —principalmente— por el desarrollo tecnoldgi-
c0 v econdémico, que impacta sobre las estructu-
ras sociales, los sistemas politicos, el poder mili-
tar v la posicion individua! de los Estados in-
dividuales.

No podemos acabar esta reflexién sin conside-
rar ¢l territorio y su omision en el texto constitu-
cional. Para A. Remiro Brotons, este hecho favo-
rece la libertad de accion de las instituciones en
la cuestién Norteafricana 2. Dicha omision cons-
titucional, como veremos mds tarde, va a tener
cierta incidencia en los temas de seguridad y
defensa.

3. La configuracién del orden
internacional de la posguerra y la
posicion internacional de Espaiia.

n ¢l caso de la politica exterior del ré-
gimen franquista tienen plena validez
los planteamientos tedricos generales
que he enunciado en las “consideraciones gene-
rales” . En este sentido, cualquier periodizacién
de dicha politica debe ser coincidente con la que
hagamos en el orden internacional de la posgue-
rra, ya que la politica franquista es en gran me-
dida una politica de adecuacién a la evolucién de
la Sociedad Internacional 2. El otro gran condi-
cionante de la politica exterior serd el manteni-
miento del régimen de Franco.

La politica exterior del franquismo tiene cinco
grandes etapas claramente diferenciadas, a saber:
1939-1942, que es el periodo germanéfilo;
1942-1957, caracterizada por ¢l aislamiento y la
guerra fria; 1957-1969, que serd la época de la
coexistencia pacifica; 1969-1973, que coincide
con la “Detente” y 1973-1976, etapa que estd de-
finida por razones internas, es el agotamiento del
régimen.

En la primera etapa es ministro Ramon Serra-
no Sufier y coincide con las victorias alemanas en
la guerra. Son los aiios de la “neutralidad bené-
vola” que trataba de disimular sus claras simpa-
tias hacia la Alemania nazi v la Italia fascista. Es
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el periodo de mayor coherencia entre la ideolo-
gia y la politica exterior del régimen.

La segunda etapa, estd marcada por el giro del
conflicto mundial, que sera radical tras el desem-
barco aliado en Africa y la Batalla de Stalingrado
que fuerza el fin de la etapa anterior. En septiem-
bre de 1942 Serrano Sufier es sustituido por Go-
mez Jordana, un reconocido aliadéfilo.

El 3 de octubre, el Gobierno franquista emite
una declaracién de estricta neutralidad. La reti-
rada de la Divisién Azul que combatia en el fren-
te Ruso, representa los intentos de Franco por
congraciarse con los aliados y asegurar su conti-
nuidad una vez finalizada la guerra mundial.

Con el final de la guerra mundial se inicia una
etapa de aislamiento del régimen que marcard
profundamente todo el periodo franquista.

;Cuiles han sido los factores que han permiti-
do pasar de un casi completo aislamiento
(1945-51), a tener pleno protagonismo interna-
cional en 1978, momento en el que se aprueba la
Constitucién? A comienzos de los anos cincuen-
ta Espafia sélo tenia relaciones diplomaticas con
cuatro paises, por utilizar un indicador sencillo,
y en 1978, antes de aprobarse la Constitucidn, sus
relaciones diplomdticas eran casi universales .

Lo mismo se podria comprobar con otros in-
dicadores, como ser parte en tratados multilate-
rales u Organizaciones Internacionales, prictica-
mente no se pertenecia a ninguno, v en la actua-
lidad se estd a un nivel acorde, e incluso supe-
rior, con una potencia media y actor regional de
primer orden.

Este proceso del paso del aislamiento a la ple-
na normalidad y participacion activa en las rela-
ciones internacionales, no €s un proceso rectili-
neo, ni mucho menos, sino que, a lo largo del
mismo, se producen diversas fases contradic-
torias.

Angel Vifias sefiala que, antes de la guerra ci-
vil, la politica exterior espafiola se habia caracte-
rizado por la conjuncién de las cuatro notas si-
guientes: autoaislamiento con respecto al comple-
jo de Relaciones Internacionales Europeas; desa-
rrolllo econémico y social al margen de las pos-
turas dominantes en la Europa occidental; neu-
tralidad no apuntalada en alianzas exteriores;
sentimiento de decadencia y de pérdida de pulso
en el concierto internacional #, Afiade este autor
que a esta tradicion el franquismo superpuso un
elemento absolutamente esencial y determinante
de su politica exterior, lo que cabria denominar
pecado original del régimen en la esfera interna-
cional. “Dicho deriva del montaje del mismo Es-
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tado surgido en la guerra civil, que no hubiera re-
sultado posible sin el apoyo material, humano
politico y diplomadtico de las potencias fascis-
tas” =,

Terminada la guerra mundial, se inicia el ais-
lamiento espafiol limitado (1945-1951), va que en
la conferencia de Potsdam (2 de agosto de 1945),
los Estados signatarios se obligan a no apoyar so-
licitud alguna que pudiera presentar el Gobierno
espafiol para ser miembro de la Organizacion de
Naciones Unidas. Esa posicidn se concretard en
la céiebre resolucion de la Asamblea General de
Naciones Unidad, de 12 de diciembre de 1946,
muy dura para el régimen de Franco, en la que
se recomienda la retirada de embajadores y la eli-
minacién de Espafia en las Organizaciones espe-
cializadas. Esta recomendacion tendrda un gran
eco, como consecuencia de cual se retirardn de
Espaiia todos los embajadores, menos los de Ar-
gentina, Portugal, Suiza y la Santa Sede, signifi-
cando un blogueo diplomadtico y econémico limi-
tado, que servird, en conira de lo que se preten-
dia, como ha puesto de manifiesto Max Galio *,
para fortalecer ¢l régimen espafiol.

Espaiia en esta etapa, no serd miembro de las
Naciones Unidas, ni de las organizaciones espe-
cializadas, ni tampoco participard en el Plan
Marshall, ni serd parte del Tratado del Atlantico
Norte, ni del Tratado constitutivo de la OECE,
en 1948, ni formard parte del Consejo de Europa.

Por tanto, en dicha etapa existe un aislamien-
to internacional verificable, tanto en las relacio-
nes diplomadticas bilaterales, pricticamente
inexistentes, como en la participacidén en tratados
mutltilaterales. En estas condiciones es innecesa-
rio sefialar la falta de protagonismo espafiol en
los foros internacionales a los que no asistia. Este
aislamiento ¢s reflejo de la situacién de la Socie-
dad Internacional de la posguerra, donde se pro-
duce un intento de mantener la “entente™ que
permitié la victoria sobre la Alemania nazi.
Cuando en 1948-49 se inicia la guerra fria 7, que
en palabras de Clack Clifford-Consejero del Pre-
sidente Truman— consistia en que la gente toma-
ra conciencia de que la guerra no habia acaba-
do %, comienza un timido acercamiento por par-
te de los EE.UU., motivado por el discurso anti-
comunista de Franco y por la magnifica situacion
geoesiratégica de la Peninsula. Este hecho hace
perfectamente 16gica la firma del Acuerdo con los
EE.UU. », que, por un lado, significaba el fin-re-
lativo-del aislamiento y por el otro, el refrendo
del paradigma realista imperante en dicho perio-
do ® De esta forma se consigue calmar el ansia
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LLa politica exterior

politica del régimen de reconocimiento v de re-
gulacién del status internacional, siendo la culmi-
nacién de una estrategia destinada a insertar al ré-
gimen en el esquema occidental de relaciones in-
ternacionales, una vez que parece que ha queda-
do superada su propia supervivencia.

El fin del aislamiento y la apertura exterior
coincidird con el 4° gobierno de Franco
(1951-1957), en el que seguira siendo Ministro de
Asuntos Exteriores Alberto Martin Artajo.

La insercion de Espatia en el esquema de Re-
laciones Internacionales se produce cuando me-
nos, segiin Vifias, por tres razones, Fue limitada,
no se vio exenta de contradicciones, y no pudo
romper, en ciertas dimensiones fundamentales, el
aislamiento del franquismo ',

Las relaciones diplomaticas se van restable-
ciendo después de que en la Asamblea General
de Naciones Unidas, a finales de 1950, se anula-
ran las resoluciones sobre la retirada de embaja-
dores vy la prohibicién de ser parte en las organi-
zaciones especializadas del sistema de Naciones
Unidas. Asi, sucesivamente, Espafia serd admiti-
da en la Organizacion Mundial de la Salud y en
la UNESCO, y readmitida en la OIT, en 1951,
1952, 1953, respectivamente. El hito mas impor-
tante es, sin duda, el ingreso en las Naciones Uni-
das en 1955, si bien esta incorporacién no es tan-
to por el protagonismo espafiol, como recuerda
Medina Ortega #, como por un acuerdo entre los
bloques. Asimismo, los dos hitos fundamentales
de la diplomacia bilateral son la firma, el 27 de
agosto de 1953, del Concordato con la Santa
Sede, un dia después de la firma de los Acuerdos
Hispano-Norteamericanos sobre las bases.

Entre 1957 y 1975, podemos distinguir tres eta-
pas claramente diferenciadas: la primera de 1957
a 1969, de progresiva participacién de Espafia en
las Relaciones Internacionales; la segunda, de
congelacidén relativa de ese proceso, que durard
hasta ¢l verano de 1973, con el nombramiento de
Carrero Blanco como Presidente del Gobierno, y
una tercera etapa de paralizacién absoluta o re-
troceso relativo, con la vuelta al aislamiento
internacional.

La participacién activa de Espaia en la Socie-
dad Internacional se produce en la década de los
sesenta. La normalizacién de relaciones diplom4-
ticas se intensifica, salvo en los casos de las rela-
ciones con los paises del Este y China, si bien se
inician relaciones consulares y comerciales con
Meéxico y algunos Estados del Tercer Mundo.

En las relaciones multilaterales hay, si cabe, un
cambio mas profundo, ya que en esta etapa Es-
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pafia se hard, practicamente, parte y miembro
respectivamente, de los tratados multilaterales y
de las organizaciones mdas importantes, como la
QOECE, el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional, estando al final del periodo, en
1969, en un nivel de participacion equivalente al
de los demads paises occidentales, salvo en el Con-
sejo de Europa, y en los tratados con los que exis-
te una incompatibilidad politica expresa, como
son aquellos relativos a los Derechos Humanos,
de escasa relevancia numeérica, aunque no de
calidad.

Hay que destacar que, durante esta etapa, Es-
pafia desempeiia efectivamente papeles reales en
la Sociedad Internacional, inicidndose un cierto
protagonismo internacional, que no se basa sélo
en un acuerdo entre los bloques, como en la eta-
pa anterior. El mejor e¢jemplo de este hecho es
que al final del periodo, Espaiia conseguiri ocu-
par, por primera vez en su historia, un puesto en
el Consejo de Seguridad, gracias al voto del Ter-
cer Mundo.

Esta incorporacion rdpida de Espaia a la So-
ciedad Internacional, es posible gracias a tres fac-
tores enddgenos y uno exdgeno; los primeros son;
a) el importante crecimiento econémico que se
produce en Esparia durante aquellos afios; b) lo
que Moya denomina “una transformacion del Es-
tado mismo como supuesto de la propia viabili-
dad del desarrollo econdmico espafiol y de una
paulatina aproximacidon al ‘mundo occidental’
como distensidon de nuestras especificas diferen-
cias de orden institucional y simbdlico con res-
pecto al marco democratico vy liberal del capita-
lismo occidental” *; y ¢} de forma especifica, el
cambio profundo en la politica exterior, de su fi-
losofia inspiradora, de sus objetivos y de su eje-
cucion, encarnado en su nuevo Ministro, Fernan-
do Maria Castiella. Cafiadas ha puesto de relieve
que ¢l objetivo prioritario de esta nueva politica
exterior fue la puesta en valor del espacio estra-
tégico espafiol y la neutralidad en el Mediterra-
neo *. Esta nueva politica exterior significaria
una doble ruptura con la politica exterior ante-
rior ¥ con la politica interior del régimen fran-
quista ** Tendra especial importancia, en cuan-
to a sus resultados, 1a decidida politica descolo-
nizadora adoptada, cuestion de importancia ca-
pital en la década de los sesenta y que permitird
establecer y profundizar las relaciones bilaterales
con los Estados que recién adquieren indepen-
dencia.

El factor exdgeno no es otro que el cambio pro-
ducido en la Sociedad Internacional como conse-
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cuencia del fin de la guerra fria v el inicio de la
coexistencia pacifica, * que significa el reconoci-
miento por parte de ambas Superpotencias de
que ninguna puede vencer a a la otra sin arries-
gar su propia existencia, este hecho les obligard a
llegar a un “acuerdo” de respeto mutuo, en otras
palabras, deberdn reconocer que se puede vivir
en el mismo planeta sin tener que estar en conti-
nua confrontacién. La coexistencia no significa
que acaben los conflictos —durante esta etapa se
estuvo, al menos en tres ocasiones al borde de la
guerra Nuclear ¥— sino que definitivamente se
desplazan a la periferia los enfrentamientos. El
mejor ejemplo de ello es Vietnam. Este cambio
en la Sociedad Internacional tiene caricter posi-
bilitador més que impulsor en la participacidn ac-
tiva de Espafia en la Sociedad Internacional.

En la etapa que abarca desde 1969 hasta 1973,
se produce una cierta ralentizacion respecto de la
anterior. Mariano Aguilar Navarro explica la di-
plomacia de accidn asi: “Lo importante no es la
velocidad que tiene el jugador, lo esencial es la ra-
pidez que imprime a la pelota. Lo significativo
no es el ritmo trepidante de los viajes diplomati-
cos... lo que cuenta es la evolucién de los proble-
mas” ¥. Llegando a la conclusién de que el que
corria era el jugador vy la pelota apenas se movia.

En 1973 tiene lugar el importante restableci-
miento de las relaciones diplomaticas con la Re-
publica Popular China, y poco antes con la Re-
publica Democritica Alemana, que fue el primer
pais socialista con el que se mantienen relaciones
diplomaticas plenas, a nivel de embajador *.
También Espaila continuard ¢l proceso de incor-
poracién a diversos tratados multilaterales ain
pendientes que no tenian implicaciones politicas.

Sin embargo, ¢l protagonismo exterior decrece
en la medida en que la nueva politica exterior,
iniciada en 1969, hay que entenderla como una
adecuacién a la politica interior, dado que esta
contradiccion entre politica exterior y politica in-
terior del periodo Castiella ponia en peligro el ré-
gimen. De esta forma, la politica internacional se
sacrifica a las necesidades de la politica interior,
que no es otra que la propia supervivencia del ré-
gimen, cuestion que explica Tierno Galvin en los
siguientes términos: “En el afio 1969 culmina la
mas llamativa de las contradicciones. La politica
internacional templadamente nacionalista no
puede ser asumida por un Estado de perspectiva
totalitaria, cuyos supuestos ideologicos son na-
cionalistas; de aqui la necesidad de volver a los
principios, es decir, de retroceder a la ambigie-
dad. Por consiguiente, a la politica nacional ca-
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racterizada: primero, por el ncosatehismo, es de-
cir, por una estrechisima alianza con Estados
Unidos, que termina con la intervencién directa
de su embajador en la ultima crisis ministerial;
segundo, por la extraordinaria propaganda inter-
na sobre las negociaciones con ¢l Mercado Co-
mun, y tercero, con la apertura de relaciones ex-
plicitas con los paises del Este, mas la disminu-
cion de la politica pro drabe, intentando de este
modo sustituir, con menos topicos, ¢l antiguo es-
quema de propaganda basado en el consumismo,
por un nueve esquema gue se utiliza con la mis-
ma ambigiedad, es decir, ¢l oportunismo”™ *.

Esto explica que Espafia, al desempefiar el
puesto de miembro del Consgjo de Seguridad du-
rante ese periodo, sea mds un prisionero que un
actor de las relaciones internacionales con prota-
gonismo auténomo.

Esta etapa que se ha conocido como de politi-
ca exterior econdmica coincide con una era clave
en el orden internacional y que se denomina la
era de la Detente *, donde las Superpotencias vi-
ven una “luna de miel™ manifestada por la cele-
bracién de cuatro cumbres, tres de ellas en terri-
torio soviético, Nixon fue el primer Presidente de
los EEUU. que viajé a Moscq, en 1972, A la fir-
ma del SALT I (Strategic Arms Limitation
Talks) ¥ vy una declaracién sobre “Principios ba-
sicos de las relaciones entre los EEUU vy la
UJRSS™, siguieron diversos tratados menores du-
rante los cuatro anos siguientes que cubrian to-
das las matenias, desde el comercio y el abasteci-
miento de cereales hasta el acoplamiento en el es-
pacio de astronaves de ambos paises.

La ultima etapa del periodo de la dictadura se
corresponde con los dos ultimos gobicrnos de
Franco: el de Carrero Blanco y el prnimero de
Arias Navarro.

Una vez mds la relacidn entre politica exterior
e interior permite explicar que esta etapa sea una
vuelta al aislamiento espaiiol: la “bunkerizacién”
de régimen que condicionari algunos intentos de
protagonismo exterior, como durante la confe-
rencia de Helsinki, en cuya cumbre, por primera
vez, un presidente espafol tendrd oportunidad de
participar. En este foro internacional en el que se
reunian 35 presidentes de los paises occidentales,
v donde Arias Navarro mantendrd 18 encuentros
con sus colegas, se esperaban resultados concre-
tos, como un cambio en las relaciones bilaterales
con los paises del Este . Asimismo, se cierra el
proceso ciclico del régimen franquista que se ini-
cia y acaba con un aislamiento exterior: la retira-
da de los embajadores europeos en septiembre de
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1975 y la firme condena de las instituciones eu-
ropeas, especialmente las del Parlamento Euro-
peo, las del Consejo y la Comisién de la Comu-
nidad Europea como consecuencia de las ejecu-
ciones del 27 de septiembre de 1975; si bien el
primer aislamiento exterior fortalecerd el régi-
men franquista, este tltimo le debilitard y hasta
hard imposible su continuidad.

Los 1ltimos tres afios a estudiar corresponden
al periodo denominado transicion, donde pode-
mos distinguir con claridad tres etapas: la prime-
ra, de continuidad del franquismo sin Franco; la
segunda, de vuelta al protagonismo internacio-
nal, caracterizada por la Ley para la Reforma Po-
litica; y la tercera, el periodo constituyente, de
cierto consenso, al menos implicito, en materia
de politica exterior.

El fracaso de la liberalizacién exterior del pri-
mer Gobierno de la Monarquia fue la expresion
del fracaso reformista continuista. Decimos fra-
€aso, porque no se conseguirin ninguno de los
dos objetivos basicos recogidos en su programa
politico ¥, la normalizacién de relaciones diplo-
maticas pendientes * y la homologacién por par-
te de los paises europeos. Asimismo, la participa-
cion espaifiola en tratados multilaterales y Orga-
nizaciones Internacionales se mantendrd estacio-
naria. Por ultimo, el protagonismo exterior espa-
fiol tampoco cambia cualitativamente, si bien
hay que aceptar la importancia realtiva que sig-
nifica la renegociacién de los Acuerdos con Esta-
dos Unidos, el Tratado de Amistad y Coopera-
cién, ademds de un incremento considerable en
las contrapartidas econdmicas, que supone la ren-
tabilidad exterior maxima que se podia tener por
pasar del franquismo con Franco al franquismo
sin Franco.

El segundo gobierno de la Monarquia, presidi-
do por Adolfo Sudrez, y en el que Marcelino Ore-
Jja sera el Ministro de Asuntos Exteriores, abre la
segunda etapa arriba enunciada, ya que se consi-
gue la plena normalizacién de relaciones diplo-
maéticas con los paises socialistas “, y con Méxi-
co el 28 de marzo de 1977, quedando estableci-
das relaciones diplomaiticas universales, salvo en
los casos de Israel y Albania %¥. Temporalmente
se suspenden las relaciones con Guinea Ecuato-
rial, el 12 de febrero de 1977. La participacion es-
pafiola en tratados internacionales también crece
en forma considerable, teniendo especial relieve
aquellos en los que Espafia no participaba por ra-
zones politicas, como son los de materia de De-
rechos Humanos. Asi, e} 28 de septiembre de
1976, firma el Ministro de Asuntos Exteriores los
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Pactos Internacionales de Derechos Civiles y Po-
liticos, y el de Derechos econémicos, sociales y
culturales. Ambos textos fueron ratificados por
Espafia el 27 de junio, v entraron en vigor ¢l 24
de julio de 1977,

Espafia durante ese ario, consigue volver a re-
tomar papeles activos en la Sociedad Internacio-
nal, a la par que se establece la homologacién de
los paises europeos, cuya expresion mas clara serd
el apoyo del Parlamento Europeo al ingreso de
Espaiia en la CE, el dia 22 de abril, mediante una
resolucién adoptada por unanimidad. Es signifi-
cativo que se tratara del mismo foro en el que ha-
cia poco mas de un afio se habia hecho una dura
condena al régimen espaiiol.

Esta incorporacién rdpida y progresiva de Es-
pafia a la Sociedad Internacional durante el se-
gundo Gobierno de la Monarquia, es posible gra-
cias a la eficacia del servicio exterior y al éxito
del proceso de reforma politica que abria el ca-
mino a un sistema democritico constitucional.
pero es también debido a que se retoman los
planteamientos basicos de la politica internacio-
nal nacionalista inagurada por Castiella ¥. La ra-
pidez con que Espafia vuelve a tomar un cierto
protagonismo intenacional en un corto periodo
de tiempo, un afio, se explica porque anterior-
mente, en la década de los sesenta, tal y como se
ha hecho referencia, habia habido una politica in-
ternacional que habia incorporado plenamente a
Espaiia a la Sociedad Internacional. Los seis lar-
gos afios de paréntesis de protagonismo interna-
cional, tres y medio de congelacién y dos y me-
dio de renuncia, para no poner en peligro el régi-
men, no habian conseguido anular los logros al-
canzados. Este hecho, a su vez, es el que explica
porqué se produce en Espafa tan ripidamente la
participacion activa en las relaciones internacio-
nales, si bien ésta no serd plena hasta el periodo
siguiente, pero se pone aqui de manifiesto, por-
que es cuando se inicia la tendencia a la recupe-
racion, actualizacidén y capitalizacién de la poli-
tica internacional de Castiella.

Como senala Fernando Moran, durante el pe-
riodo constituyente la politica exterior tenia
como objetivo favorecer la operacién de pasar a
una democracia formal, manteniendo las estruc-
turas socioecondémicas anteriores *,

Los grandes temas de politica exterior se man-
tienen en suspenso —sobre todo la Alianza Atlan-
tica— produciéndose un consenso, al menos im-
plicito, aunque tengan lugar algunos debates par-
lamentarios de cierta intensidad en materia de
politica exterior, como ¢l del Sahara ¥. Por cier-
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to, era la primera vez, en mds de cuarenta afios
que se producian esos debates, pero en ningin
momento se acorralé al Gobierno y éste conser-
v4 siemnpre una cierta autonomia y apoyo, o que
pudo capitalizar, ademds, para terminar de nor-
malizar la posicion internacional de Espaiia y ad-
quirir cierto protagonismo.

Esta situacion de vuelta al protagonismo inter-
nacional se va a producir de forma simultinea
con la degradacion progresiva de la Detente. En
1976 explotan las contradicciones de la disten-
sién, cuando el fragil consenso de los EE.UU. se
comenzé a hacer pedazos durante la campana
electora que llevaria a Carter a la presidencia. El
primer paso lo da Carter cuando a mediados de
1977 decide producir v desplegar los llamados
misiles “crucero”, hecho que los soviéticos inter-
pretan como una importante escalada en la carre-
ra armamentistica. pero sera a finales del mismo
afio cuando tiene lugar un hecho que separa ain
mas a las Superpotencias: la anulacién, sélo cua-
tro dias después de la firma, por presiones del
lobby judio, de una declaracién conjunta sobre
Oriente Medio.

El camino hacia la segunda guerra fria estaba
marcado; pero en todo caso, la situacién habia
acompanado y posibilitado el cambio de régimen
en Espafia.

4. Rasgos basicos de la politica
exterior constitucional

on la exposicién sobre la interrelacién
entre el Orden Internacional y la poli-
tica exterior espafiola, queremos poner
de manifiesto que los rasgos basicos de lo que
sera la politica exterior del decenio, ya estaban es-
tablecidas antes de que se aprobara la Constitu-
cién y que, en parte, son fruto del largo proceso,
y en parte, surgen durante la transicion.

Asi, antes de que se apruebe la Constitucién,
creemos que existe un cierto modelo en politica
exterior, consecuencia de un consenso implicito,
que se mantendra a lo largo de los diez afios y
que se puede expresar a través del siguiente es-
quema interpretativo,

A. Objetivos Generales: 1 Consolidar la de-
mocracia y no adoptar posiciones que pudieran
poner en peligro el proceso democritico; 2 refor-
zar €l papel de Espaiia en el concierto internacio-
nal, dentro del bloque occidental, pero con un
creciente grado de autonomia; y 3 obtener bene-
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ficios politicos generales como consecuencia de la
puesta en valor del espacio estratégico esparol.

Estos objetivos no siempre estaban contenidos
en los textos programaticos, pero sin embargo,
eran los que inspiraban de hecho la politica
exterior,

B. Principios inspiradores y programdticos.
Para la consecucion de los objetivos anteriores,
se establecian unos principios que si figuraban ex-
presamente en los programas de los Partidos Po-
liticos y de los Gobiernos sucesivos. Estos prin-
cipios son: 1 El respeto a las normas de Derecho
Internacional y los principios de las Naciones
Unidas; 2 favorecer la paz y la seguridad inter-
nacionales, mediante el desarme y la distension;
3 la bisqueda de un orden internacional mds jus-
to y equitativo; y, por iltimo, 4 la Defensa de los
Derechos Humanos.

C. Caracteristicas Generales

1. Participacion activa en las Relaciones In-
ternacionales, de acuerdo con la definicion ya
apuntada anteriormente de Espafia como Poten-
cia Media mundial y Actor regional de primer or-
den, es decir, que existe la voluntad politica de
desempefiar un papel activo en la Sociedad In-
ternacional.

2. Universalizacion de las Relaciones Interna-
cionales, cuando se aprueba la Constitucién ya
existian relaciones diplomaticas plenas con todos
los Estados de la Sociedad Internacional. Solo fal-
taba establecer relaciones con Israel, Albania y
Corea del Norte.

3. La apcidn europea, explicita en la segunda
solicitud formal de adhesion a la Comunidad Eu-
ropea realizada el 28 de julio de 1977, después de
las primeras elecciones generales y antes del in-
greso en el Consejo de Europa el 24 de noviem-
bre de 1977.

4. Occidentalismo frente a Atlantismo, se tra-
ta de una posicion particular dentro del esquema
de seguridad occidental que se manifiesta a tra-
vés de la relacion bilateral con los EE.UU.

5. Las relaciones “especiales” con América
Latina y el Mundo Arabe. Como consecuencia de
la situacién geogrifica y econdmica y de los vin-
culos especiales que tiene Espafia con estos pai-
ses europeos. Existe la intencién de buscar los
contenidos de esa relacién especial hasta ahora
con poca fortuna.

6. LaAdministracion exterior del Estado, que
si bien contaba con ciertos niveles de competen-
cia y asepsia politica, “% exigia una reforma acor-
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de con el nuevo régimen politico y las misiones
gue nuestra diplomacia deberia desempefiar en el
modelo de politica exterior democratica.

Estos elementos basicos se han mantenido a lo
largo del Decenio Constitucional, aunque se han
perfilado y desarrollado en algunos aspectos fun-
damentales,

Teniendo en cuenta estas consideraciones, po-
demos establecer las sigunientes constantes:

1. El consenso implicito entre las fuerzas po-
liticas durante el periodo constitucional, alterado
en marzo de 1982 con la decisién del Gobierno
Calvo Sotelo de firmar el Tratado del Atlantico
Norte, ¥ que se recompone en octubre de 1984,
con el Decdlogo sobre la paz y seguridad, *, cuyo
primer mandamiento serd la permanencia en la
Alianza Atlantica y se establecen también las tres
condiciones que depués aparecerdan en el Referén-
dum, A partir de entonces, la izquierda —minori-
tara en niimero de diputados pero significativa-
quedara fuera del consenso.

2. Por lo que se refiere a los tres objetivos ge-
nerales, creemos que se han mantenido constan-
tes con claridad —como objetivos— desde 1978.
Incluso el relativo abandono del segundo (el pro-
tagonismo exterior), y en cierta medida del terce-
ro, que se produce desde febrero de 1982, es con-
secuencia de la percepcidn de incompatibilidad
que tiene el Gobierno de Calvo-Sotelo entre dos
cuestiones: la consolidacion de la democracia y
¢l protagonismo exterior, optando por la primera.

3. En relacién con los principios generales
inspiradores de nuestra accion exterior, se han
mantenido practicamente los mismos. Podemos
ver que con unos u otros matices, €50s principios
—ya recogidos en ¢l segundo Gobierno Sudrez *'—
se repiten en los gobiernos constitucionales. Aqui
no estamos evaluando el grado de cumplimiento
de esos principios, sino su aceptacion programi-
tica que creemos que es la tercera constante.

En cuanto a las caracteristicas genererales for-
muladas, hemos de reconocer que distinguir en-
tre ¢llas es una tarea mas dificil.

4. La asuncién de papeles en la Sociedad In-
ternacional y su cierto protagonismo, que hemos
denominado participacion activa en las relacio-
nes internacionales, se va a producir de forma
progresiva durante los diez afos. Sin embargo,
hay que destacar que se abrird un paréntesis en-
tre el 18 de febrero de 1981 y octubre de 1982,
como consecuencia de los graves problemas de
orden interno que marcan profundamente la ac-
tividad politica general de Espafia por una parte,
y por el incremento de la tensién mundial que es-
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tudiaremos mds tarde, por la otra. Este parénte-
sis en la actividad no significa la paralizacién de
1a accién exterior del Estado sino un cierto retro-
ceso en ¢l protagonismo.

5. La universalizacion de las relaciones inter-
nacionales, se perfecciona en 1987, cuando se es-
tablecen relaciones con Albania. En 1986 ya se
habia producido el importante establecidmiento
de relaciones con Israel.

6. La opcidn eurcpea pasa de constante a va-
riable en 12 de junio de 1985 con ia firma en Ma-
drid del Tratado de Adhesién y la entrada en vi-
gor del mismo el 1 de enero de 1986. Los cam-
bios cualitatives que implica este acontecimien-
to en la posicién internacional de Espafa son de
tal magnitud que serdn, practicamente, los que
originen el resto de las variaciones en la politica
exterior de Espafa.

7. Lo que hemos denominado Occidentalis-
mo se transformard paulatinamente en Atlantis-
mo, como consecuencia de la adhesion a la Alian-
za Atlantica. Sin embargo, el compromiso con los
EE.UU., vy por lo tanto la presencia de sus bases
en nuestro territorio, se mantiene intacto durante
el Decenio. Hace pocos dias se ha firmado un
nuevo acuerdo defensivo con los EE.UU. que ga-
rantiza el mantenimiento de esta caracteristica al
menos durante ocho afios mads, si bien se prevé
una reducciéon de la presencia militar americana
en Esparia.

8. Las relaciones “especiales” con Latinoamé-
rica y con el Mundo Arabe no han estado nunca
muy claras. El Decenio Constitucional, en este
sentido, se ha caracterizado por una bisqueda
constante, pero infructuosa, de un modelo vili-
do de relacién. La reforma de la Secretaria de Es-
tado para la Cooperacion Internacional y para
Iberoamérica que se estd produciendo en estos
momentos * s el dltimo de los intentos para en-
contrar este modelo de relacion.

9. La Administracidn Exterior sigue pendien-
te de reforma y, sobre todo, necesitada de un
cambio cualitativo en las cuantias presupuesta-
rias, acorde con los objetivos a alcanzar. Se han
dado ya pasos importantes en este camino, como
por ejemplo, el Libro Blanco de la Administra-
cion Exterior del Estado ¥, pero no parece que se
haya abordado la profunda transformacion que
debe producirse en este ambito tal y como reco-
gia dicho informe.

10. Para terminar, las cuestiones territoriales
siguen practicamente invariables. La solucién
que se ha dado a Gibraltar en los Tratados de la
Alianza Atlantica y de la UEQ, es esperpéntica,
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ya que como consecuencia de ellos, ante una agre-
sion al Perion, Espana debe defender con sus me-
dios la soberania britdnica del mismo *.

Ademads, en relaciéon con Ceuta y Melilla, Islas
Chafarinas y los Pefiones de Alhucemas y Vélez
de la Gomera, se ha quebrado, como consecuen-
cia del Tratado del Atldntico Norte, el principio
de la defensa unitaria del Estado Espaiiol, es de-
cir, que toda Espaiia sea defendida del mismo
modo y con la misma intensidad.

Las Variables son muchas menos de los que a
primera vista puede pensarse y, a nuestro modo
de ver, de dos tipos. Las primeras, vinculadas a
los efectos de la adhesién a la Comunidad Euro-
pea y la segunda, debida a la configuracién de la
politica exterior de defensa,

En relacion con la primera entendemaos que los
cambios que conlleva son: la mejora sustancial
de las relaciones con los paises vecinos, especial-
mente Francia y Portugal, ambos a partir de
1982, sin olvidar los avances operados con Ma-
rruecos; la reforma de la Administracién Exte-
rior, ya que la pertenencia a la Comunidad Eu-
ropea exige una ciertas homogeneidad y raciona-
lidad en los diferentes servicios exteriores y que
se concreta en el Real Decreto 1485/1985 de 28
de agosto %, por el que se determina la estructura
organica bdsica del Ministerio de Asuntos Exte-
riores, modificado por el Real Decreto
2030/1986, de 5 de septiembre *, que, con fun-
ciones de apoyo a la Secretaria General. La Poli-
tica Exterior, crea la Direccidn General Adjunta
de Politica con nivel orgdanico de Subdireccion
General. El Real Decreto 45171986, de 21 de fe-
brero ¥ crea la Comision Interministerial de Coo-
peracion Internacional con lo que se completa la
reforma del Servicio Exterior por ahora; la con-
figuraciéon de la Cooperacidn al Desarrollo, que
se explicita primero con la creacién de la Secre-
taria de Estado para la Cooperacién Internacio-
nal y para Iberoamérica * y después con la recien-
te creacion de la Agencia de Cooperaciéon In-
ternacional ¥.

En relacion con la politica exterior de defensa,
ésta es pricticamente nueva; se inicia a partir de
1981, si bien su configuracién se producird desde
1984 * Estd basada en cuatro elementos: la per-
manencia en la Alianza Atldntica; ia no partici-
pacidn en la estructura militar integrada; el ingre-
5o en la UEQ; vy la firma de Convenios bilatera-
les con otros Estados en materia de Cooperacién
defensiva ¢,

Por ultimo hay que sefalar 1a incipiente parti-
cipacion de las Comunidades auténomas en la
Politica Exterior espafiola ©.
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5. Las cuatro fases de la politica
exterior

n este periodo se van a producir gran--
des cambios en las Relaciones Interna-
cionales, que influirdn directamente
sobre Espaifia, sin que, en nuestra opinién, se ha-
van tenido siempre suficientemente en cuenta a
la hora de programar la politica exterior espanola.

El decenio ha sido testigo de cambios profun-
dos en la Sociedad Internacional. Las relaciones
Este-Oeste han pasado del maximo grado de ten-
sion —calificado por Chosmsky y otros como la
“segunda guerra fria” ©®— a una distensién que au-
gura un futuro esperanzador.

Pero esta mejora en las relaciones Este-Oeste
son paralelas a la degradacién de las relaciones
Norte-Sur, el problema de la deuda, las guerras
periféricas y los desastres naturales que periodi-
camente azotlan al Tercer Mundo, han incremen-
tado la brecha entre los paises desarrollados y los
paises en vias de desarrollo a lo largo de estos
diez afios de forma considerable .

En esta etapa se pueden diferenciar claramen-
te dos momentos; el primero que abarca desde
1978 hasta 1985 v se caracteriza por el hundi-
miento de la Detente y el surgimiento de la ya ci-
tada segunda guerra fria, que como apunta Git-
tings “...es mucho mds peligrosa que la de los
afios 50. No solo han aumentado peligrosamente
los arsenales que poseen las Superpotencias, sino
que los estrategas han empezado a considerat la
guerra nuclear como algo que s¢ puede llevar a
cabo, y que les permita, ademds, obtener la
victoria.,.” &.

El segundo cubre el periodo que va desde 1985
hasta nuestros dias, v comienza con la eleccién
de Mikhail Gorvachov como Secretario General
del PCUS; con este nombramiento se abre una
nueva etapa de distension que parece mas efecti-
va que la anterior. Ademads de la firma del Tra-
tado INF en 1987 % vy los avances sustanciales en
las Conversaciones de Desarme, nos encontra-
mos con que en los conflictos mds importantes
se han llegado a acuerdos de alto el fuego, Iran-
Irak, Afganistin, Namibia, Centroamérica, etc...,
lo que marca la diferencia esencial con la era de
la Detente, durante la cual continuaron los con-
flictos periféricos.

Por 1o que se refiere a nuestro pais hemos de
destacar que estos diez anos tienen una unidad
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bésica; sin embargo, tal y como venimos anali-
zando existen algunas diferencias sobre todo en
relacion con las cuestiones mads relevantes.

Estan unidad bdsica permanece a pesar de que
durante los diez afios se turnan los Partidos en el
Gobierno, alternan cuatro Gobiernos —dos de
UCD y dos socialistas—, con tres Presidentes dis-
tintos {Adolfo Suarez, Leopoldo Calvo-Sotelo y
Felipe Gonzilez) y serdn cuatro los Ministros de
Asuntos Exteriores (Oreja, Pérez-LLorca, Morin
y Fernandez Ordéiiez, quien habia sido un Mi-
nistro destacado con UCD). En contra de lo que
a primera vista pudiera pensarse, las diferencias
mads notables no son entre los Gobiernos de los
distintos Partidos sino entre ¢l primero v ¢l se-
gundo Gobierno pertenecientes al mismo partido
politico. De tal manera que la divergencia funda-
mental estara entre el segundo gobierno de UCD
y el resto, ya que entre los dos Gobiernos socia-
listas, las diferencias no son muy grandes (quizd
éstas sean mayores en relacion con el cambio de
Ministro). La circunstancia de que la tercera v
cuaria etapa del decenio, que explicaré a conti-
nuacidn, tengan mads similitud con la primera, es
precisamente una de ias cuestiones que da clari-
dad al conjunto, ya que, como hemos dicho, coin-
ciden en principios, objetivos y caracteristicas,
aunque con perfiles distintos.

Las cuatro etapas las denominamos de prota-
gonismo, de encogimiento, de vuelta al protago-
nismo y de homologacion Europea; la del prota-
gonismo corresponde al periodo Sudrez-Oreja y
dura hasta septiembre de 1980, si bien Sudrez
permaneceri en la Presidencia del Gobierno has-
ta febrero de 1981; el encogimiento abarca desde
el 18 de febrero de 1981, fecha de discurso del in-
vestidura de Calvo-Sotelo, hasta el 28 de octubre
de 1982, fecha en la que se produce el triunfo so-
cialista se caracteriza esta etapa por la renuncia
al protagonismo internacional, dada la preocupa-
cién prioritaria por los asuntos internos. Su con-
secuencia serd la opcion atlantica radical, a par-
tir de la adhesidn fulgurante a la Alianza Atlan-
tica; La tercera etapa significari de alguna mane-
ra la vuelta al protagonismo internacional y ¢l en-
garce con los rasgos comunes generales de la po-
litica exterior definida anteriormente. Es dificil
establecer la linea de divisién entre las dos eta-
pas socialistas. Lo mads ficil seria distinguir entre
los dos Gobiernos formados en las dos legislatu-
ras; otra posible diferenciacién seria a partir de
la adhesion a la Comunidad Europea el uno de
enero de 1986; sin embargo, nos inclinamos a
pensar que las diferencias se hacen claras perso-
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nalizando en cada uno de los Ministros de Asun-
tos Exteriores, de tal forma que la linea divisoria
seria julio de 1985, fecha de sustitucién de Fer-
nando Moran por Francisco Ferndndez Ordéniez,
que abrird la etapa de homologacion Europea,
tras la firma —el doce de junio de 1985- del Tra-
tado de Adhesion,

Por lo tanto tenemos cuatro etapas bien dife-
rentes; las dos primeras de una duracién equiva-
lente —dos afios escasos— la tercera de dos afos vy
medio y la cuarta de tres anos y medio.

Primera etapa: La consolidacidn de protagonis-
mo exterior. (30 de marzo de 1979 al 8 de sep-
tiembre de 1980).

Durante ella se produce el afianzamiento de las
lineas basicas resefiadas anteriormente; en mate-
ria de relactones diplématicas se habia llegado
casi a la universalizacién ¢, Espaia participaba
en un nimero importante de Tratados Multilate-
rales y Organizaciones Internacionales, al menos
como el resto de paises europeos, econtrandose
en materia de Derechos Humanos, incluso al ni-
vel de los paises punteros como consecuencia de
la aceptacién del recurso individual y la instan-
cia ante el Tribunal del Covenio Europeo para la
Salvaguardia de los Derechos Humanos %. Pero
lo mds importante de este periedo no sera solo
es0, sino la profundizacion de las relaciones for-
males, transformandotas en reales. No s6lo se es-
tard en todas partes y se tendrdn relaciones diplo-
maiticas plenas, sino que se le sacard ¢l mdximo
partido a tal posicidn internacional de Esparfia.

El deseo de protagonismo exterior de Espaia
se desprende del Programa electoral de UCD &,
del discurso de investidura del Presidente Sud-
rez ®, y de los discursos del Minisiro de Asuntos
Exteriores Marcelino Oreja ™.

Asi por ejemplo, A. Suirez en el discurso de in-
vestidura serd explicito: “En el émbito interna-
cional, el Gobierno se propone llevar a cabo una
politica realista, activa ¢ independiente, que par-
tiendo 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 rapido proceso de
transformacion”™ 2.

Sin embargo, este deseo de protagonismo in-
ternacional tendra caracter diferente al del perio-
do anterior, ya que el propio Sudrez en el mismo
discurso de investidura serd contundente al afir-
mar: “el consenso ha terminado™ ™. A pesar de
ello seguira existiendo un cierto consenso impli-
cito, al menos con los socialistas, aunque mas dis-
tante con A.P. A partir de entonces Espafa ten-
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dra estatuto de observador en la Conferencia de
Paises No Alineados, celebrada en La Habana en
agosto de 1979 ™; y serd el segundo pais europeo
que reciba oficialmente al Presidente del Comité
Ejecutivo de la OLP, Yasser Arafat ™. En otro or-
den de cosas se inician conversaciones con (Gran
Bretafia, consiguiendo un cierto acercamiento de
posiciones entre los dos Estados, en la impotante
declaracion de Lisboa, de 10 de abril de 1980 ™.
Espaiia volverd a ocupar un puesto en el Consejo
de Seguridad de Naciones Unidas ”; se consegui-
rd la profundizacion de relaciones con la Unién
Soviética vy los paises del Este ™ y participara en
las diversas organizaciones latinoamericanas ™.

Esta posicién de autonomia relativa y consoli-
dacién de la politica exterior de Espaiia es la que
permitird abordar la consecucidn de aspiraciones
permanentes del pueblo espafiol, como son la re-
cuperacién de Gibraltar, el ingreso en la Comu-
nidad Europea, la presencia activa en los foros in-
ternacionales, la defensa contundente de la inte-
gridad territorial de Espafia en lugares como las
Islas Canarias, Ceuta, Melilla y los Peiiones, etc...

La situacion Internacional empeora a partir de
1979, —que serd un afo clarisimo de aceleracién
histérica— con multitud de conflictos Este-Oeste
y Norte-Sur, que desencadenaran la Segunda gue-
rra fria.

Segunda etapa: El encogimiento. (del 8 de sep-
tiembre de 1980 al 28 de octube de 1982)

El afio ¥ medio largo del Gobierno de Calvo-
Sotelo significa una doble ruptura, con la politica
exterior espafiola programada y ejecutada por los
diversos gobiernos de UCD y con las lincas maes-
tras de politica exterior que nacen en 1957, enun-
ciadas anteriormente. Sin embargo serd coheren-
te con la situacidn interna, como consecuencia de
los graves sucesos producidos en la tarde del 23
de febrero de 1981, por ¢l asalto al Congreso de
los Diputados de un grupo de guardias civiles. El
antecedente mads relevante de esta nueva etapa se
puede simbolizar en la sustitucién de M. Oreja
por José¢ Pedro Pérez-Llorca, en septiembre de
1980, horas antes de iniciarse la sesién de aper-
tura de la reunién preparatoria de la Conferencia
de Seguridad y cooperaciéon en Madrid .

La concepcion de la politica exterior del Go-
bierno Calvo-Sotelo, expresada con claridad en
su Discurso de investidura de 18 de febrero de
1981 &, es practicamente antagénica con la que se
mantiene en el Programa Electoral de su partido.,
En este Programa se decia: “Espaiia, pais europeo
y occidental, vecino de Africa y con unas formas
de vida y de cultura que nos vinculan de forma
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especial con los pueblos iberoamericanos, tiene
un papel cada vez mas importante que desempe-
fiar en el actual contexto en que nos Movemos.
UCD estima que, para encauzar adecuadamente
estas potencialidades, debe proseguir una politi-
ca exterior coherente, realista y activa, que nos
permita jugar en el contexto internacional el pa-
pel que le corresponde a Espaiia™ ®. Frente a esto,
el programa del candidato a Presidente de Go-
bierno, dira: “La realidad demografica, econémi-
ca y militar de Espafia obliga a poner ¢l acento
en la politica exterior, mas que en lo que comun-
mente conocemos como politica internacional
{...) pretendemos centrarnos en nuestros proble-
mas, en la defensa de nuestros intereses especifi-
cos y en la cooperacién activa y la amistad con
aquellos paises del mundo que comparten los va-
lores e intereses consustanciales a la sociedad es-
pafiola de hoy™ ®.

Del analisis comparado entre ambos textos, se
desprende con nitidez una nueva concepcion de
la posicion de Espafia en el mundo, cuyo nucleo
central es la renuncia al protagonismo internacio-
nal y que, quiza, s¢ podria llamar politica de en-
cogimiento, que s¢ fundamenta en una valora-
cion negativa de los factores demogréafico, econo-
mico y militar, en los que se basa la posicién in-
ternacional de Espafia y a los que hemos hecho
referencia anteriormente. Recuerda a la corriente
que nace en el 98 y que pone el acento en la im-
potencia internacional de Espafia. El fruto mas
espectacular de este planteamiento es la opcion
atlantica radical, que significard de hecho el in-
cumplimiento del Programa electoral de UCD en
materia de politica exterior, dada la incompatibi-
lidad programética de los objetivos de politica ex-
terior con la forma y el calendario de resolver la
adhesion a la Alianza Atlantica. Hay que inistir
que esta opcion atldntica radical no nace ni tiene
por objeto estar en un importante foro interna-
cional, para poder desempefiar cada vez mas pa-
peles en la Sociedad Internacional, como algunos
insistian, sino que el objetivo serd, al contrario,
otro: dejémonos de aventura exteriores, solucio-
nemos los problemas internos y firmemos una
poliza de seguros con una compafiia que nos ga-
rantice de los riesgos exteriores, la OTAN. Esta
concepcion, a su vez, tiende a reducir la politica
exterior a cuestiones estratégicas y de seguridad.
En este sentido, Calvo-Sotelo llegara a decir; “La
decisién de marchar hacia la adhesion a la Alian-
za Atldntica responde a una coherencia con nucs-
tra concepcion general de la politica espaiiola,
pero, ante todo, de una necesidad defensiva y de
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seguridad. Y es evidente que esta seguridad tiene
un componente militar” ., Sin embargo no debe-
mos concluir que sélo la situacion interior de Es-
pafia es la responsable de este giro. Como ya di-
Jimos la introduccién del trabajo, la politica ex-
tertor de un Estado estd condicionada por el am-
biente internacional, no es desacertado recordar
entonces, ¢l pésimo ambiente que se respiraba en
la Sociedad Internacional. La llegada de Reagan
a la Presidencia de los EE.UU. incrementa la ten-
sion entre las Superpotencias, (no olvidemos que
Reagan se refiere a la URSS como “imperio per-
verso” y “foco del mal del mundo moderno”),
ademads éste realizé el mayor aumento en los gas-
tos armamentiscos de la historia de los EE.UU. %.
No es dificil relacionar este aumento en los gas-
tos de armas con la necesidad de incrementar el
blogue aliado, y tampoco es extraio que Espafia
cediera a las presiones puesto que, como sabe-
mos, los periodos de méixima tension son los peo-
res momentos para las Potencias Medias, ya que
su capacidad de acci6n queda practicamente anu-
lada y sometida a los dictados de la Superpoten-
cia aliada.

La reduccion en el enfoque de la politica exte-
rior expaifola, planteard, por lo tanto, contradic-
ciones pricticas importantes, ya que, como he-
mos visto, ésta no habia sido ni la prictica ni la
doctrina espafiolas, y Espaiia habia ido aceptan-
do compromisos internacionales que implicaban
un progresivo protagonismo internacional como
son la vuelta al Consejo de Seguridad de Nacio-
nes Unidas %, la celebraciéon en Madrid de la
Conferencia de Seguridad y Cooperacion Euro-
pea, la participacion como invitado en la Confe-
rencia de paises No Alineados etc... y no un en-
cogimiento. Este cambio subito de concepcién
significard que Esparfia se sienta durante esa eta-
pa, otra vez, mds prisionero que protagonista en
esos foros internacionales, al plantearse proble-
mas como los de las Malvinas,

Tercera etapa: La vuelta al protagonismo exte-
rior. (28 de octubre de 1982 - julio de 1985)

La llegada del PSOE al Gobierno, tras la im-
portante victoria electoral del 28 de octubre de
1982, significa un giro significativo y la biisque-
da de un nuevo consenso en politica exterior.

En el programa electoral, ya se planteaba con
claridad esta cuestién del protagonismo: “El Go-
bierno de la Nacién abordard, sin mas dilacion,
una politica exterior que refuerce el papel de Es-
pana ¢n el concierto internacional, afirme nues-
tra presencia en pie de igualdad alli donde los in-
tereses nacionales estén en juego y permita a
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nuestro pais contribuir activamente a las grandes
causas de la paz y la distensién en el mundo” .

También encontraremos una valoracion de los
factores que defienen la posicion internacional de
Esparfia de sentido opuesto a la analizada en el pe-
riodo anterior. El candidato a presidente dijo:
“Para ello, tenemos que partir 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 in-
fluencia en el concierto de las naciones; conoce-
mos también nuestros recursos y nuestras po-
tencialidades™ %,

De esta manera, el nuevo Gobierno asume una
concepcién amplia y profunda de la politica ex-
terior de Espafia. Asimismo, se volverd al orden
de prioridades de la politica exterior anterior a
Calvo-Sotelo a pesar de que el Programa electo-
ral diga lo contrario ¥. Incluso se¢ intentara pro-
fundizar en el proceso de autonomia relativa de-
sempenada en los ultimos afios, no obstante el
empeoramiento del contexto internacional.

Uno de los indicadores mds importantes de
este cambio respecto al Gobierno precedente vy,
por otro lado, de cierta continuidad respecto a los
anteriores, es la paralizacién del proceso de in-
corporacion de Espafia a la estructura militar in-
tegrada *, aunque esta negociacion ya estaba pa-
ralizada al llegar los socialistas al Gobierno ¥,
Asimismo, se vuelve a unir, a efectos de negocia-
cién, el tema de permanencia en la Alianza At-
lantica a la consecucién de determinados objeti-
vos de la politica exterior, como el ingreso en la
Comunidad Europea o la recuperacién de Gibral-
tar, si bien ahora de forma inversa, ya que antes
s¢ ofrecia la entrada en la Alianza a cambio del
ingreso en la Comunidad Europea y Gibraltar, y
ahora se ofrece la no salida y/o el ingreso en la
Organizacién militar integrada, pero el mecanis-
mo de vinculacion viene a ser el mismo. Sin em-
bargo como ya deciamos en 1983 2, entendemos
que la solucién no era abandonar la Alianza At-
lantica, sino que habia que asumir este hecho; sin
embargo, esto tampoco significa que debamos in-
tegrarnos en la Organizacion militar integrada,
sino que habrd que buscar la formula que capita-
lice la situacién transitoria en que se estd y que
conecte con las lineas generales de nuestra poli-
tica exterior descrita mas arriba.

Llamamos a esta etapa de vuelta al protagonis-
mo exterior porque la estrategia del Gobierno del
PSOE —82/86— serd simétrica a la de UCD du-
rante ¢l periodo 79/81: de ambigiedad calculada
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en torno a la OTAN con objeto de conseguir con-
trapartidas de 1a entrada/salida.

Asi, la cuestion de la Alianza Atldntica, tendrd
mas continuidad de la que parece en el periodo
constitucional, desde la perspectiva del Estado y
sus sucesivos Gobiernos, aunque no asi de las
fuerzas politicas, especialmente ¢l PSOE, que rea-
liza un giro profundo en relacidén a este tema.

Este cambio se encuentra recogido en el Decd-
logo ®, donde se intenta establecer un nuevo con-
senso en torno a la OTAN. El Presidente dird; “...
Es decir, en el que pueda haber consenso mayo-
ritario, lo mas importante posible, en torno a un
denominador comun {...). Este consenso es desea-
ble, como sefialan sus sefiorias, en todos los te-
mas importantes, pero sobre todo, en los que son
bdsicos en nuestra politica exterior {...).

(Sobre qué bases o materias se intentard un
consenso nacional que permita hallar un denomi-
nador comun de todos o de la inmensa mayoria
de los representantes de nuestro pueblo? *”.

Este consenso se producird en torno a las con-
diciones de Referéndum.

El resultado mds notable de este periodo serd,
sin lugar a dudas, la firma del Tratado de Adhe-
si6n de la Comunidad Europea, obra de diversos
Gobiernos, pero que se materializa en el Primer
Gobierno de Felipe Gonzilez, con Fernando Mo-
ran como Ministro de Asuntos Exteriores. Este
hecho tendra una importancia transcendental en
la posicién internacional de Espafia. Hay que re-
cordar, que la reforma de la Comunidad, mate-
rializada en el Acta Unica Europea, se elabora en
el periodo que va de la firma a la vigencia del Tra-
tado de Adhesion. De tal manera que Espafia ne-
gocia la entrada a una Comunidad y entra en otra
ya reformada, participando en ese proceso de re-
forma con voz pero sin voto.

Cuarta etapa: Homologacion Europea (desde
julio de 1985)

Durante estos tres afios la politica exterior del
Gobierno socialista ha estado caracterizada por
dos cuestiones:

1) Sacar el maximo partido de la adhesion de
Espafia a la Comunidad Europea, y 2) La defi-
nicidn y puesta en practica de una politica exte-
rior de defensa. Temporalmente ésta se divide en
dos periodos: el primero sefialado en el final de
la primera legislatura por el establecimiento del
definitivo consenso a través del referéndum, y él
segundo, en la que se produce la definicién de la
politica exterior de defensa, una vez solucionado
el problema de nuestra permanencia en la
OTAN.
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Asimismo, en el programa de la segunda legis-
latura se diferencia del de la primera en que no
aparecen los principios que figuraban en el ante-
rior %, en el distinto tono general en que es mu-
cho mas triunfalista y en el gran peso que tiene
la politica exterior de defensa en la politica exte-
rior. En este sentido, es también paradéjico que
la consolidacién del atlantismo socialista, coinci-
da con la plena distension en el medio Inter-
nacional,

En relacion con la primera caracteristica, se
trata, como deciamos, de sacar todo el partido
posible para la politica exterior a su condicién de
Estado Miembro de la Comunidad, especialmen-
te en la participacién a través de la Cooperacion
Politica Europea vy de la Presidencia del Consejo
de Ministros de la Comunidad, durante ¢l primer
semestre de 1989, Como consecuencia de esta
participacion se consiguen éxitos en las relacio-
nes con los paises vecinos y la reforma de la Ad-
ministracién Exterior del Estado a la que ya he-
mos hecho referencia.

En relacién con la politica exterior de defensa,
ésta se ird elaborando a partir de los elementos
bdsicos contenidos en el Decdlogo cuyos aspectos
mas debatidos serdn precisamente }0s que se
aprueben en el Referéndum. Desde nuestro pun-
to de vista fue un acierto, porque las condiciones
pueden dar mucho juego en el futuro ya que in-
crementan el poder de negociacién del Gobierno,
aunque a la vista de los que se conoce del Con-
venio con los EE.UU. no se le ha sacado todo el
partido posible, pero sino se hubieren incluido es-
tas condiciones los resultados de la negociacion
hubieran sido peores. Las condiciones tenian ma-
yor relieve, y mas dificil cumplimiento, en el mo-
mento en que se formulan (1984) que en el que
se votan {1986). Lo que no tiene sentido es dul-
cificarlas en 1988, cuando la Sociedad Internacio-
nal es distinta —plena distensién— y es mucho
mas facil su cumplimiente, en este sentido, exis-
te una impresion generalizada en la opinién pu-
blica de no cumplimiento de la primera ni de la
segunda, aunque no se pueda afirmar esto con
precisién hasta no conocer el texto del Convenio
con los Estados Unidos ni del famoso “Memeo-
randum” de la OTAN en el que se establece la
participacion en la estructura militar integrada.
Se acepta, por otro lado, que la tercera condicién
—~la reduccion progresiva de la presencia militar
americana— se estd cumpliendo fehacientemente;
sin embargo, entendemos que se hace con retra-
so; se enuncia en 1984, se aprueba en 1986, y se
pone en practica en 1988, aunque entrard en vi-
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gor en 1989, y la reduccién se prolongard hasta
1992, es decir, que pasardn ocho anos desde que
se anuncia la reduccién hasta que se haga efecti-
va en una cuantia aproximada del 10%.

El problema del Referéndum, por tanto desde
nuestro punto de vista no estd en condiciones no
en su celebracidn, sino en el planteamiento de la
pregunta, en la que el gobierno fuerza a votar al
pueblo la adopcidn de menor protagonismo, aun-
que éstas llevan aparejadas condiciones que ha-
cen mads llevadera la permanencia en la OTAN,

La concrecion de la politica exterior de defen-
sa serd consecuencia de tres cuestiones: 1) El
Convenio con los EE.UU.; 2) El acuerdo sobre
la participaciéon de Espana en la Alianza Atlinti-
cay3) Elingresoenla UEQ. Dado que los con-
tenidos de estas tres cuestiones no se han hecho
publico no creo oportuno analizarlas.

Sin embargo, hay que dejar claro que la deci-
sion espaiiola de incorporarse a la UEQO —tal y
como algunos plantean— no es consecuencia de la
opcién europea, sino de la opcién Atlantica.

6. Perspectivas

e la tésis general que hemos venido
manteniendo se desprende que en Es-
paita han existido unas constantes en
su politica exterior. A lo largo de los ultimos
treinta afios éstas, en lineas generales, s¢ han
mantenido en el Decenio Constitucional. Duran-
te este Decenio, a partir de la aceptacidon en el ex-
terior del régimen democrdtico, las constantes
han tenido mejores resultados, aprovechando a
su vez la mejora del clima internacional.

En consecuencia con todo lo sefialado, pode-
mos apuntar que, los elementos que van a confi-
gurar la posicion internacional de Espana duran-
te el segundo decenio constitucional serin por un
lado la transformacion de la Comunidad Euro-
pea, en una unién politica, y por otro la configu-
racion de una nueva fase en el orden internacio-
nal, que entendemos que serd de consolidacion
de la tendencia iniciada en 1985 y que durante
1988 ha tenido los mejores resultados. De tal for-
ma que parece que hay indicios para pensar en
unas fluidas relaciones entre el Este y ¢l Qeste,
una cierta relativizacion de los bloques, asi como
el cambio de papeles de los EE.UTJ. en la Socie-
dad Internacional, inclinandose a disminuir el
ambito de sus inlereses y abandono paulatina-
mente una politica global incompatible con cier-
tos niveles de eficacia *.
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Ambos elementos, la Europa de 1993 y los nue-
vos papeles de las Superpotencias en el orden in-
ternacional, se condicionan mutuamente. Sin
embargo, cn cuanto a las relaciones con el Sur,
creemos que en general, se van a endurecer du-
rante el préximo decenio. La consecucion del
Mercado Interior de 1993, va a suponer a la vez
efectos econdmicos importantes para los Estados
Miembros, y perjuicios para otras latitudes.

Teniendo en cuenta este escenario, la politica
exterior espafiola durante los proximos diez afos,
debera orientarse a obtener beneficios de su po-
sicidon europea, pero reforzando su sfatus de Po-
tencia Media con relaciones “especiales™ con el
Tercer Mundo, con un modeio de Cooperacién y
siendo la avanzada de estas politicas en la Comu-
nidad. Al mismo tiempo, para desempefiar estos
papeles —al estar entre el Centro y la Periferia ¥-
debe matizar la nueva politica exterior de defen-
sa para que ésta no sea el motor de la politica ex-
terior general, tal y como algunos entienden, sino
hacer que sea una mis, en los términos que la es-
tamos defimendo. Ademads la politica exterior de
defensa, en los términos que se estan definiendo,
no ayuda a la construccién politica europea, en
contra de lo que se mantiene por algunos sec-
tores.

Por dltimo, parece obligado plantearse si los
ultimos acontecimientos producides en la socie-
dad espafiola, que cristalizan en la huelga general
del 14 de diciembre de 1988, junto al final del pe-
riodo objeto de estudio, tendran efectos en ia po-
litica exterior. Entiendo que limitados, pero en
todo caso en la direccidén de los planteamientos
que hemos venido manteniendo en este trabajo,
ya que puede conducir a una politica exterior de
mayor autonomia.
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