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TRADICION Y MODERNIDAD EN LA POLITICA
EXTERIOR DE ESPANA: LATINOAMERICANISMO,
TERCER MUNDISMO, ATLANTICISMO

Benny Pollack™

INTRODUCCION

Tal vez es en ¢l drca de la politica exterior donde los cambios fundamentales expen-
mentados por Espana en las dos altimas décadas han resultado mas evidentes. Si bien el
sistema politico interno espanol ha evolucionado con éxito desde el autoritarismo a la
democracia, la dimension externa ha servido para consolidar ¢l proceso. Mas significativa-
mente ain, sin esta dimension externa, los cambios ¢n ¢l interior podrian encontrarse
todavia amenazados. Al fin de cuentas, es ¢n ¢l delicado balance entre ambos factores
{internos v externos) donde radica ¢l extraordinario proceso de consolidacion democrin-
ca espanola, al margen de las opiniones favorables o desfavorables que las opciones ideo-
logicas v/o politicas elegidas nos merezcan. El proceso de consolidacion del régimen
democratico v parlamentario de gobierno, como alternativa a regimenes de otras persua-
siones (auroritarios, monaquico-conservadores, militares, por ¢jemplo) se encuentra casi a
sutermino. Pocos pueden hov referirse en Espana a una “transicion™, si bien ain existen
materias pendientes, remanentes del pasado y un cierto nivel de incertdumbre. Pero estos
factores negatvos responden mas a la pesada herencia del pasado historico ibérico (de nin-
guna mancra con referencia exclusiva al franquismo) que a amenazas reales al nuevo régi-
men politico.

La dicotomia entre tradicion y modernidad, que ha caracterizado el debate v las
luchas politicas ¢ ideologicas de la Espana contemporanea, es fiel reflcjo de una realidad
que penetrd todos los sectores del quehacer nacional por lo menos en los dos altimos
siglos!. Esta dicotomia ha sido, desde luego, importantisima en la historia de la politica
exterior de Espana, donde diversas posturas ideologicas han determinado una rica varie-

* Benny Pollack es Profesor de Politica Comparada de América Latina v la Peninsula [hérica,
en la Universidad de Liverpool, Reino Umido,

Fue Embajdor Adjunto de Chile en las Naciones Unidas durante el gobierno de la Unidad
Popular v ha ensenado en universidades curopeas v latinoamericanas,

! Para una discusion sobre la dicotomia *rradicion- modernidad™ ¢n la sociedad espanola con-
temporancea, ver B. Pollack v ]. Grugel, *Oppositon in Contemporary Spain™, en E. Kolinsky (ed.),
Opposition in Western Enrape, Policy Studices Instirure and Croom Helm, Londres, 1987, Tambic¢n
relevantes, cubrendo aspectos del mismo tema, son B. Pollack v G. Hunter, “The Spanish Socialist
Workers Parny’s foreign and defense policy: The external dimension of modemization™, en T
Gallagher v A. Williams (eds.), Somthern European Socialism, Manchester University Press, Man-
chester, 1989: v ], Story v B. Pollack, “Spain’s Transition: Domestic and external linkages™, en G.
I'ndham (ed.), Enconraging Democracy, Leicester University Press, Leicester v Londres, 1991,
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dad de fuentes de las que la politica exterior se ha nutrido, v de la cual han hecho uso, a
veces de manera contradictoria, los encargados de disenarla v cjecutarla.

El triunfo de la modernidad que ¢l gobierno del PSOE ha facilitado (o, para muchos,
hecho posible) es el fin de un proceso v tal vez el comienzo de otro. En términos de la
influencia relativa de diversas fuentes ideologicas, filosoficas v politicas sobre la gestacion
de la politica exterior, esta ctapa registra una dominacion casi irresistible de los sectores
“modernizantes” sobre los “tradicionales™.

Podria argumentarse que Espana, su politica exterior incluida, ha entrado de lleno en
¢l mundo “moderno™?, v que por lo tanto los sectores “tradicionales™ han sido derrora-
dos. La validez de esta afirmacion, que sin duda muchos cuestionarian, depende en gran
medida de lo que ocurrira con un triunfo de la Derecha, nica oportunidad de tener veri-
ficacion empirica de la idea que la “derecha democratica™ espanola, personificada en ¢l
Partido Popular, ha abandonado su bagaje autoritario que ranto le ha perjudicado en el
proceso de transicion. Solo la experiencia real de un gobierno de derecha en Espana, en ¢l
medio de la consolidacion del régimen democratico, podria revelar la magnitud del triun-
fo modernista, Entonces sabremos sioen la persistente pugna entre tradicionalistas v
modernizadores, los segundos ha definitivamente derrotado a los primeros. Sin embargo,
va se sabe que los gobiernos del PSOE han logrado legitimizar la idea de modernidad aso-
ciandola con la de consolidacion democratica. La internalizacion por la derecha del mismo
sistema de valores involucraria un doble triunfo no sélo para los socialistas sino para ¢l mas
amplio universo modernizador, que se extiende tanto hacia la derecha como a la izquier-
da del PSOE, y que incluye a organizaciones de definiciones variadas. De este proceso for-
man parte, sin duda, instituciones para quienes la idea de “modernidad™ era un anatema
inmencionable: la Iglesia, las Fuerzas Armadas v la burocracia corporativista del régimen
de Franco.

Pero si bien las sucesivas victorias clectorales socalistas han conrribuido a la domina-
cion virtualmente irresistible de los “modernizadores™, dando casi por terminado ¢l pro-
ceso de transicion, se pueden ahora detectar sintomas de los inicios de otra etapa, en que
la dicotomia no es tanto entre tradicionalistas v modernizadores, sino entre estos Glumos.
Eliminados los tradicionalistas de todas las posiciones relevantes de poder, la aparente
homogencidad del sector modernizante no es tal, recreando la paradoja de conflictos v
contradicciones, heredados del pasado, cuando aan los dos sistemas de valores se enfren-
taban a todos los niveles de la sociedad espanola. La eliminacion de la amenaza tradicio-
nalista, especial pero no exclusivamente en politica exterior, ha abierto un nuevo frente: la
pugna intra-moderna. En ésta, las fuentes historicas de la politica exterior espanola podri-
an jugar un rol significativo, creando oportunidad para que aquéllos que atn sustentan
una ideologia tradicionalista v/o conservadora, pero que no la manifiestan por razones

2 No se debaten en este articulo los concepros de “modernidad” v “tradicion™. ampliamente
documentados ¢n la literatura de la nora anterior. El proceso evolutivo hacia valores “modernos™
{como alternativas a valores “tradicionales™), a través de sucesivas elecciones generales durante la
transicion, es analizada en los siguientes trabajos: B. Pollack, “Spain: From Corporate State to Par-
liamentary Democracy™, en Parliamentary Affairs, Vol. XXXI, No. 1, pp. 52-66, 1978: B. Pollack
v J. Taylor, “The Transition to Democracy in Portugal and Spain™, en Brirish Journal of Political
Science, 13, pp. 209-242, 1983: B. Pollack, “The Spanish 1982 general ¢lection and bevond™, en
Parliamentary Affairs, Vol. 36, No. 2, pp. 210-217; v B. Pollack v G. Hunrer, *Spanish Democracy
after tour general elections™, en Parltamentary Affairs, Vol. 40, No. 3, pp. 357-373. 1987.
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estratégicas, puedan expresarla no en contra de posiciones modernizadoras, sino con ellas.
No desde fuera sino desde dentro. Para llegar a evaluar las partcularidades de esta posible
(pero no inevitable) situacion, es necesario referirse primero a las peculiaridades de las
fuentes de la politica exterior de Espana con alguna perspectiva historica.

Los origenes intelectuales de la politica exterior espanola: “liberales” contra
“imperiales™

Los inicios del siglo XX no auguraron tiempos exitosos para la diplomacia espanola.
La guerra hispano-americana despojo a Espaia de sus Gltimas colonias en ¢l continente
americano v el Pacifico. El Tratado de Paris privo a Espana de sus islas caribenas, Cuba v
Puerto Rico, v de las Filipinas. Después de dominar mares y tierras en varios continentes,
¢l Imperio espanol se encontroé reducido, va antes de terminar el siglo XIX, a unos cuan-
tos enclaves en Africa, especialmente en su parte norte, con cercania geogrifica al territo-
rio metropolitano.

Salvador de Madariaga interpreto la derrota de 1898 como un hecho positivo que
permitiria a Espana liberarse de sus tentaciones “mmpernialistas™, que habian comenzado ¢n
1492, con cl descubrimiento de América. La critica liberal de la tradicion imperial en poli-
tica exterior, en la forma expresada por Madariaga, identifica la ascesion al trono de Car-
los T en 1516 como un paso en falso que coadyuvo a la consolidacion de una corriente ide-
ologica imperialista® en el diseno de las metas espanolas en politica exterior, Esta tenden-
cla caracterizaria ¢l diseno v cjecucion de la politica exterior como mero apéndice de la
dinastia de los Habsburgo. El control de los mecanismos decisorios durante esta etapa per-
manccio deasivamente bajo el control personal del monarca, su corte v sus succsores. No
¢s de asombrarse, por lo tanto, que ¢l caricter de la politica exterior espanola desde enton-
ces v hasta practicamente ¢l periodo republicano, hava sido marcadamente conservador,
autoritario e imperialista, reflejando unas politicas de Estado, cuya razon fundamental era
la de mantener y, si fuera posible, extender, los dominios coloniales espanoles en ultramar.

Para Madariaga, esta politica no fue nunca “natural™, sino una “aberracion™ por la
que Espana debio pagar un alto precio en pérdida de majestad, identidad v prestigio. La
posicion hiberal ejemplificada por el intelectual espanol no debe, sin embargo, ser destaca-
da como elaboracion afiebrada de una ¢lite pro-curopea, sccularizante y modernizadora
que no tenfa ratces solidas en el alma espaiola del siglo pasado. Si bien una “oposicion
liberal™ durante el descubrimiento v varios de los siglos en que se cre6 ¢l Imperio era alta-
mente improbable, v casi no existio, el desarrollo gradual de una tecnocracia diplomatica
encargada de poner en prictica politicas a veces imposibles, contribuyd paso a paso a crear

# Una descripeion informada de algunas de las fuentes historicas de la politica extenor espa-
nola es la de G. Bledsoe, “Spanish Foreign Policy, 1898-19367, en |.W. Cortada (ed. ), Spain in the
Twentieth-Century World: Essays on Spanish Diplomacy, 1898-1978, Aldwych Press. Londres, 1980.
Mas penetrante es, sin embargo, la discusion de F. Moran, las fuentes ideologico-historicas son ¢xa-
minadas por .M. Armero en La Politica Fxterior de Franco, Plancta, Barcelona, 1978; v por B.
Pollack v G. Hunter, The Paradox of Spanish Foreign Policy: Spain’s International Relations from
Franco ro Democracy, Pinter Publishers ( Londres) v St Martins Press { Nueva York ), Londres v Nueva
York, 1987.
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un sistema de valores “alrernarivos”™ en politica exrerior. Lentamente, ¢sta corriente con-
tribuirfa a crear un sistema de “oposicion liberal”™ anti-impertalista - tambicn podria Ha-
marsele “realista™ - que con el paso del tiempo terminé consolidando esferas importantes
de poder en las estructuras disenadoras v ejecutoras de politicas externas, especialmente en
el seno del Ministerio de Asuntos Exteriores.

Las derrotas espanolas, tanto militares como politico-diplomaticas, por los Estados
Unidos al término del siglo XTX, provocaron un vigoroso v hasta cierto punto denso deba-
te intelectual en que hubo amplia oportunidad de recrear argumentos en torno a las metas
de una politca exterior “sensata”. La humillacion de las derrotas empujé a Joagquin Costa
a alertar en contra del “aventurerismo™ que habia precipitado esta crisis en ¢l sentido de
la identidad colonial. Ta regenceracion de Espana deberia producirse no en expansiones
unperialistas, sino en ¢l desarrollo social v economico del pais. Asi
ce de la nacion espanola hacia formas superiores de sociedad.

Es difial no asociar ¢l pensamiento de Costa al de Madarnaga anos despuds. Ambos
responden sin duda a una fuerte tradicion liberal en al pensamiento espanol, al que, en
algunos aspectos por lo menos, habria que sumar a Miguel de Unamuno v José¢ Ortega v
Gasset. Es dificil no caer en la tentacion de construir con el todo al que diversas de sus par

, s¢ garantizaria ¢l avan

tes han aportado, una corriente modernizadora vigorosa que desafio, va incluso a media-
dos del siglo XIX| la dominacion del pensamiento espanol por variados autoritarismos con-
servadores, fueran monarquicos o no, los que en mads de un caso se presentaban acompa-
nados de nacionalismos decimondnicos, integristas, corporativistas ¢ incluso mas tarde,
fascistoidest,

Los argumentos de Costa encontraron una respuesta en la vision “tradicionalista”™ ¢
“imperialista™ de Juan Vizquerz de Mella, que incluso consideraba como esencial la inme-
diata devolucion de Gibralrar por parre del Reino Unido.

Los proponentes de una politica exterior agresiva e imperial, sin embargo, expresan-
dose durante los inicios del siglo XX v azuzados por las frustraciones del desastre impues-
to por ¢l Tratado de Paris, no deben ser necesartamente catalogados de “conservadores™,
Su vision era “tradicional”, en el sentido que recreaba aspiraciones con raices historicas, v
con origenes que iban siglos hacia arrds, Pero esta tradicion involucraba aspectos que
podrian ficilmente ser interpretados de particularmente visionarios, como por ¢jemplo, ¢l
desco de crear una union ecconémica con América Latina. Ambos aspectos, (imperialismo
politico v unidad con América Latina), podrian también verse como precursores de una
politica exterior en verdad anti-imperialista, por buscar ¢l debilitamiento del poderio impe
rial britanico (v por lo tanto avudar a los procesos de liberacion nacional en Africa) v por
tratar de integrar a las ex-colonias del Nuevo Continente a Espana, privando al emergen-
te imperio norteamericano una de sus principales fuentes de poder. A contrario sensu, las
corrientes liberales mejor representadas por Costa v Madariaga, podrian sin mucho esfuer-
z0 scr categorizadas como “aislacionistas™,

Ll continuo debate intelectual entre ambos grupos ideoldgicos no puede verse, por
lo tanto, en términos absolutos, y hoy se acepta que fue una combinacion de ambos la que
eventualmente cred una recnocracia avanzada, anti-imperialista, tercer-mundista, si bien

1 Una cronologia penerrante sobre aspecros de la inrelecrualidad espanola contemporinea s
aportada por E. Diaz, en Pensamiento Espanol, 1939-1973, Cuadernos para el Didlogo, EDICUSA,
Madrid, 1974,
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no enteramente “liberal™ en el sentido filosofico, en ¢l Palacio de Santa Cruz. Este grupo
usaria el Ministerio de Asuntos Exteriores como cuasi-refugio del autoritarismo contra-
dictorio del periodo franquista, lo cual les permirtiria expresar lo que de hecho fue una
“oposicion”™ al régimen, manipulando su politica exterior en ausencia de mecanismos
democriticos de participacion y oposicion en la politica interna. No es de extranar, enton-
ces, que los rasgos de una politica exterior “independiente™ fueran evidentes ¢n Espana
mucho antes de que los cambios internos posibilitaran un progreso real hacia un régimen
de transicion democraticad.

La inestabilidad creada por las normas constitucionales de Canovas del Castillo v los |
que le reemplazaron, cuyo cuerpo legal mis importante fue la Constitucion de 1876, creé
serios problemas de diseno o ¢jecucion de politca exterior. Esta lev legal suprema era casi
una reproduccion textual de las normas constitucionales, principalmente de costumbres
como de decisiones legales, de la monarquia parlamentaria britanica. El texto detallado
espaiol, sin embargo, ficl a la tradicion constitucionalista /legalista escrita del mundo fran
co-latino, sembrad las semillas de su propia destruccion, creando un sistema detallado de
tendencia liberal y participativa en un pais practicamente sin experiencia previa en partici-
pacion democritica, partidos politicos organizados v/o organmizaciones intermedias. Los
primeros 30 anos del nuevo siglo fueron testigos de un decisivo progreso de deslegitimi-
zacion democritica, de avance de visiones autoritarias, integristas v anti-parlamentarias
asentadas en las tradiciones monarquicas de siglos de expansion v dominio imperialista. El
sistema pscudo-demacririco asi creado tue sin duda un paso hacia adelante dentro del
marco de siglos de control monarquico v oligarquico, pero la mexistencia de una cultura
polinica democratica v participativa a todas los niveles relevantes, entregd el nuevo régimen
al control de c¢lites poco representativas que pasaron a constituir una nueva oligarquia. Si
bicn es cierto que ¢l nuevo sistema relego a los militares a sus cuarteles entre 1876 v 1923,
la gran mayoria de los espanoles no alcanzaron representacion real en las nuevas institu-
ciones democraticas. Corrupcion, caciquismo v manipulacion electoral se convirtieron en
precedimientos habiruales.

Bajo ¢l activo wutelaje de Alfonso X111, la politica exterior espanola durante este peri-
odo refleja la influencia de fuentes intelectuales contradictorias. Por un lado, las orienta-
ciones principales parecen ser determinadas por ¢l curso de la relaciones entre ¢l Reino
Unido y Francia, los interlocutores mas importantes de Espana casi hasta al alzamiento v
triunfo franquista. Por ¢l otro, el sueno de un gran imperio africano, al que Alfonso apovo
en mas de una ocasion, contrarresta la sensatez de una equidistancia entre Francia v el
Reino Unido, que cuadros de la burocracia diplomatica tratan de imponer. Las aspiracio-
nes africanas de Espana crearon mas de un conflicto con Francia, cuyas ambiciones hege-
monicas en ¢l drea no fueron nunca disimuladas, pero las que estuvo preparada a compar-
tir con Londres. La influencia de los “liberales™ seria, en este contexto, vista como pre
siones cosmopolitas europeizantes v scculares francesa v britdnica. El intento de limitar un
enfrentamiento por posesiones africanas con los demds imperios europeos, seria calificado
como cobarde, o como traicion a los designios histéricos de Espana. La aspiracion de con-

5 Un andlisis particularmente inteligente sobre los factores determinantes en ¢l diseno v eje-
cucion de polinica exterior, es ¢l de Ro Mesa, Teoria v Pracrica de las Relaciones Internacionales, bdi-
torial Taurus, Madrid, 1977. Aspectos especificos dela ¢ ‘independencia™ de la politica exterior espa-
nola son discutidos por B. Pollack v G. Hunter, The Paradox of Spanish Foreiqn Policy, ap.cit.

Universidad Internacional de Andalucia



MISCELANEA TRAVESI]AS

centrarse en ¢l desarrollo nacional v en la creacion de un sistema politico representativo v
democratico, sera catalogada como anti-patnonca por los sectores mas “tradicionales™ y
conservadores, debilitando la influencia liberal en politca exterior.

La Primera Guerra Mundial: los comienzos de la necutralidad.

La Primera Guerra Mundial puede considerarse como ¢l comienzo de la tendencia
neutralista en politca exterior que, en diversas ctapas de su desarrollo historico, caracteri-
zaria una importante corriente de pensamicento en Espana. El conflicto no ofrecia perspec-
tivas positivas para Espana: sus Fuerzas Armadas con mala preparacion, materiales de gue-
rra anticuados v la moral mas bien baja, trataban de conservar como fucera el enclave marro-
qui, a pesar de que los recursos financicros disporubles cran francamente inadecuados.
Como sucederia en la Segunda Guerra Mundial, Espana fue sistemiaticamente invitada por
los dos bandos durante la primera, aunque una fuerte tendencia entre los encargados de la
politica extenior se¢ inclinaba por la neutrahidad. Pugnas entre grupos liberal-democraticos
v nacionalista-autoritarios en favor de una definicion pro-aliada o pro-prusiana se convir-
ticron en rutinarias, aunque Alfonso XIII, tratando de equilibrarse entre los dos blogues,
constantemente enfatizaba su “simpatia™ hacia los aliados, manteniendo al mismo tiempo
una neutralidad acova. Paradojicamente, su actitud podria compararse a la de Franco
durante la Segunda Guerra Mundial, cuando sus repetidas garantas de “simpatia™ haca las
potencias del Eje se enmarcaron en una definicion de neutralidad v no-beligerancia que en
los anos finales de la guerra lo inclind marcadamente hacia ¢l sector ganador.

Es mteresante registrar la coincidencia entre posiciones pro-aliadas v pro-liberales en
¢l marco interno. Generalmente, aquellas al favorecer un apoyo a la coalicion franco-bri-
tinico-norteamericana obedecian a definiciones filoséfico-ideologicas liberales, parlamen
tarias, scculares, anti-clericales ¢ incluso republicanas. Para ellos, la guerra ¢ra un enfren
tamiento (que se incrementaria en la década de los 30), entre un autoritarismo anti-demo-
cratico y las ideas progresistas de la Revolucion francesa v el socialismo. Con gran abun-
dancia de francofilos, especialmente dentro del circulo de asesores personales de politica
exterior del Rev v algunos expertos diplomatcos en el Ministerio de Asuntos Exteriores,
los liberales ganaron gran influencia durante los anos alrededor de la Primera Gran Gue-
rra. Esta influcncia seria de gran importancia durante los anos de la Republica, cuando
importantes avances en la burocracia ministenial fueron logrados los que, a su vez, serian
ripidamente desmantelados después del triunfo de la sedicion franquista®.

El apoyo al bando liderado por Prusia, en cambio, se nutria de los sectores militares
v militaristas, la Iglesia Catdlica, la aristocracia terrateniente v sectores de la burocracia.
Internamente, estos sectores favorecian un régimen monarquico y autoritario de gobier-
no. Externamente, se caracterizaban por un “irredentismo integrista™ que buscaba recre-
ar un Impeno espanol. Las imposibilidades practicas, sin embargo, empujaron a la mayvo
ria de los integrantes de esta grupo a conformarse con una neutralidad, si bien hay docu-
mentacion que demuestra contactos activos entre intelectuales v diplomaticos de este sec-
tor com agentes prusianos para evitar a cualquier costo que Espana entrara on la guerra a

6 Ver | W. Cortada (ed.), Spain in the Twentieth Century, op.cit, especialmente los capitulos
por G.B. Bledsoc y C.R. Halstead, que cubren los periodos de 1898 a 1978.
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favor de los aliados. Intentos por parte del Conde Romanones, un conocido francofilo,
por precipitar la entrada de Espana en la guerra en ¢l bando aliado, terminaron por causar
su renuncia, abrumado por acusaciones en su contra por los grupos pro-alemancs. Espana
veria el rérmino de la Primera Guerra Mundial enmarcada en una estricta neutralidad. Y si
bien la rivalidad entre “liberales™ ¢ “imperiales™ en la gestion de la politica exterior empe-
26 aceleradamente a entremezclarse cada vez mds con factores de politica interna; no
podria categoricamente afirmarse que las fronteras estuvieran, ni lo estarian en el futuro,
claramente delimitadas. De hecho, va en los albores del establecimiento de la Liga de las
Nactones v estimulados por su creacion, ambos bandos afinaban sus metas, con miras a la
adopcion de programas ideologicos que incluyeran @nto aspectos internos como externos,
los que se expresarian en los grandes conglomerados politicos que polarizaron al pais en
los anos treinta v que culminaron con la guerra avil. La dicotomia “liberal™-“imperial™
que parecia tan importante en los anos finales del siglo XIX v primeras décadas del XX va
s¢ mostraba como irrelevante en los anos posteriores a la Primera Guerra. Un “progresis-
mo nacionalista™ (esto es, posiciones liberales pero al mismo tiempo pro-tercer mundistas,
anti-britanicas y anti-norteamericanas) coexistiendo con otras variedades de liberalismo
mas clasico (parlamentaristas, pro-franceses y pro-britanicas) no fue totalmente descono

cido en los albores del siglo, principalmente, como se ha visto, por la influencia de las
derrotas militares de Espana en ¢l Caribe. En ¢l bando “imperial”, tampoco cra dificil
encontrar contradicciones similares. Tales confusiones comenzaron a hacerse mis impro-
bables con ¢l advenimiento de la Liga de las Naciones: los que estaban en su favor repre-
sentaban las wradiciones humanistas, seculares, republicanas y democraticas de un sector
importante de la sociedad espanola, con raices en la filosofia liberal francesa, britanica v,
en alguna menor medida, espanola v nortcamericana. Aquéllos en su contra, representa-
ban la “otra voz” de Espana: clerical, autoritaria, militarista v ang-democratica. La dimen-
sion internacionalizante de la Liga de las Naciones ayudo a precsar las definiciones ideo-
logico-politicas en politica exterior y a decantar la influencia de diversas fuentes. En la
década de los anos 20, la lucha por la influencia de “liberales™ e “imperiales™ da lugar a
una cada vez mas conflictiva dicotomia: los “latinoamericanistas™ v los “africanistas™.

Africa y Latinoamerica: Vicjas rivalidades recreadas

Los estuerzos por consolidar ¢l control espaiol sobre arcas del norte de Africa, espe-
cialmente en 1920 v 1921, ofrecicron a los “imperiales™ una buena oportunidad para con-
solidar su influencia. Con Alfonso XIIT como lider, este grupo buscaba ansiosamente rei-
vindicar el prestigio v ¢l sentido de honor nacional espanoles, dereriorados en los conflic-
tos de Cuba v Puerto Rico. Por otra lado, América Latina ofrecié a los liberales una pla-
tatorma de politica exterior que aparecia como sensata v posible: los intereses naturales de
Espafa en esa drea eran incuestionables. Las aspiraciones hegemonicas de los “africanis-
tas”, sin embargo, sufricron reveses importantes en derrotas en los campos de batalla en
Marruccos, provocando encendidos debates publicos sobre la conveniencia vy oportunidad
de proseguir politicas de consolidacion imperial cuando no se contaba con los medios
necesarios para implementarias. En ¢l seno de influventes grupos liberales, las derrotas en
Marruecos constituian prueba fehaciente de que Espana, como lo habian afirmado los
liberales de fines de siglo, no tenia destino reivindicando vicjos suenos imperialistas. Solo
una Lspana asentada en la Liga de las Naciones, humanista, republicana v sccular, donde

195
Universidad Internacional de Andalucia



M1TSCEILANEA T RAVESTAS

la idea del progreso social v econdmico internos marchara asociada con una politica exte-
rior solidaria v no-intervencionista, podria integrarse con €xito en una familia moderna de
naciones libres v soberanas.

De Primo de Rivera a Franco: el eclipse liberal, ¢l renacimiento nacionalista-
imperial v el desafio neutralista en politica exterior

El golpe de estado que instald a Primo de Rivera en el poder, sirvié para consolidar
la creciente influencia de los secrores nacionalista-imperiales en politica exterior. Como
expresion de realidades ranto internas como externas, este scetor se beneficio de las vicisi-
tudes de la politica de los anos 20 v 30, cuando Europa se encaminaba a la conflagracion
polarizada que incluiria el acceso al poder de Mussolini ¢ Hitler, la guerra civil espanola v
¢l triunfo de Franco, las guerras imperialistas italianas y alemanas, v la emergendia de regi-
mencs neo-fascistas en Hungria, Rumania v los mini-estados titeres en los Balcanes, cul-
minando con la guerra misma v la ocupacion de Europa por los nazis.

Comenzando con el gobierno de Primo de Rivera (y con una interrupcion temporal
durante la Repiblica), la politica exterior espafiola empicza a caracterizarse por una mar
cada tendencia nacionalista ¢ imperial, con una fuerte retorica agresiva, si bicn en lincas
generales es ¢l neutralismo el signo predominante. Es contradictorio v paradojico que, la
politica exterior de Primo de Rivera busca al mismo tiempo utilizar las simpatias francofi
las v pro-Liga de las Naciones de los sectores liberales que atn conservan cierta influencia,
parapetados como cuadros téenicos v asesores en la maquinaria de diseno v ejecucion de
politica exterior,

Se anhela asi legitimar al nuevo régimen espaiol, juzgado con desconfianza por algu-
nos paises curopeos v launoamericanos, especialmente Francia, el Reino Unido, Estados
Umdos v México, este alamo rodavia ensimismado en sus atin recientes convicciones revo-
lucionarias. Ta panacea de la estabilidad polidca ofrecida por el autoritarismo en ¢l poder
se presentaba, con ¢xito relativo, a la comunidad internacional. Primo de Rivera incluso
apova una reestructuracion modernizante del Ministerio de Asuntos Exteriores, que seria
pucsta a buen uso con la inyeccion de cuadros nuevos, aparentemente “téenicos™, pero ¢n
muchos casos miembros activos de organizaciones de extrema derecha, neo-fascistas v
mondrquicas. Hacia ¢l fin de los anos 20, ¢l Ministerio habia experimentado su primera
reorganizacion modernizante de cierta relevancia, v la plantilla funcionaria se habia incre-
mentado considerablemente.

La renuncia de Primo de Rivera en 1930 precipita una mini-crisis en Asuntos Exte-
riores, v fortifica nuevamente las tendencias neutralistas, El general Diamaso Berenguer
llega a la Presidencia del Gobierno rodeado de una repuracion de hombre en mal estado
de salud, carente de energia ¢ indediso, lo que facilita importantes cambios de énfasis en
politica exterior por su Ministro de Asuntos Exteriores, el Duque de Alba, quien es gene-
ralmente considerado como uno de los mas prominentes “anglofilos™. Los aspectos sobre
salientes de su programa muestran una combinacion de pragmarismo, liberalismo v nacio
nalismo tradicional, tales como la continuacion de una politica de pactos bilaterales de
arbitraje v cooperacion, apoyo a la Liga de las Naciones en un sentido amplio, actitud
abicrta frente a proposiciones francesas hacia la unidad europea, respaldo a la idea de uni-
dad con Latinoamérica, proteccion irrestricta de intereses espanoles en Marruecos v Tan-
ger, v no-alincamiento o ncutralidad en grandes problemas curopeos.
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La era republicana registra una retirada parcial y estrarégica de los sectores mas recal-
citrantemente nacionalistas, imperiales y/0 autoritarios en politica exterior y, consecuente-
mente, una consolidacidn relativa de los sectores hiberales. La politica exterior durante los
anos republicanos es un reflejo fiel de su politica interna, ofreciendo un campo abicrto a
los cuadros diplomaticos v de asesoria con simpatas republicanas, para el diseno v ejecu-
cion de una politica exterior anti-fascista. Sucesivos gobiernos republicanos logran, con
dificultades, integrar a personalidades intelecruales liberales v de 1zquierda a la estructura
de Asuntos Exteriores. Muchos de ¢stos serian vicumas de las redadas anti-republicanas
durante ¢l franquismo, pero algunos lograrian sobrevivir, acabando por constituirse con ¢l
tiecmpo en la base del fendmeno que permitiria al franquismo, con o en contra de su volun-
rad, articular una politica exterior con rasgos independientes. A través de estos remanentes
heredados de la Republica, mas ciertos cuadros téenico-diplomaticos con sentido profesio
nal v ¢l rol indiscutible de algunos ministros de Asuntos Exteriores, esta cstructura desem-
penaria una funcion altamente paradojal durante gran parte del periodo franquista, facili-
tando, como en muy pocas otras dreas de la transicion espanola, un puente facil enure ¢
autortarismo v la democracia en ¢l campo de la politica exterior. El signo central de este
fendmeno seria un “neutralismo progresista” en politica exterior que alinearia a Espana, si
bien muchas veces solo retoricamente, con posiciones anti-norteamericanas, anti-britanicas
v tercer mundistas. Sus fuentes principales podrian ubicarse en una simbiosis historica de
aspectos de la filosofia liberal clasica (con influencia intelectual, si bien no politica, franco-
mglesa), un nacionalismo progresista y desarrollista basado en aspecros del falangismo cor
porativo v, sobre todo a contar desde la decada de los 60, conceptos ideologicos de la nueva
izquicrda tercer-mundista v anti-imperialista. El factor que unid tan contradictorias posi-
ciones fue un pragmatismo con sentido de oporrunidad, facilitado por la acttud de Fran-
cisco Franco, cuya obscsion con la represion mnterna lo llevd a tolerar v, en algunos casos,
a estimular, una politica exterior que continuamente irritd a los poderes curopeos v a los
Estados Unidos; provevendo una vilvula de escape para Jas frustraciones tanto de sectores
nacionalistas como tecnocriticos v modernizantes cn ¢l Ministerio de Asuntos Exteriores.

La transicion y consolidacion democraticas: el triunfo de la modernidad

Los cambios en la sociedad espanola, que comenzaron a hacerse sentir con mis vigor
cn los anos 60, acarrcaron también cambios significativos en ¢l drea de las relaciones exte-
riores. Lentamente, la modernizacion interna, las aperturas politicas timidas pero reales,
los debates en la Iglesia Catolica v el Concilio Vatcano 11, el surgimiento de una oposi-
cion real de centro ¢ izquierda, coadyuvan a solidificar tendencias modernizantes en Asun-
tos Lxteriores”, Durante la era franquista, las principales fuentes con influencia en el dise-
fo v gestacion de politica extertor podrian definirse en los términos siguientes:

7 Ner P Preston, The Trinsnply of Democracy in Spain, Methuen, Londres, 1986, Hay aspectos
de interes en relacion al juego de grupos de presion ¢ mstiruciones durante la transicion. Tambien
utiles en este sentido son los trabajos de 1. Armero, Politica Exterior de Espann en Democracia, Espa-
sa-Calpe, Madrid, 1989 v A, Tobias, “The International Context of Democratic Transition™, en G
Pridham (ed.), The New Mediterrnnean Democracics: Regtme Transition in Spain and Portugal,
{West European Politics, Vol 7. April 1984, No. 2, pp. 158-71 ). Este altimo trabajo es una exce-
lente discusion del rol de la alianza occidental en la creacion de un “marco de establilidad™ y “con
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En sus inicios, una politica exterior fuertemente “ideologica™, anti-aliada,
generalmente pro-Eje. La prncpal influencia politica ¢ intelectual viene de
Ramoén Serrano y Sufier, cuyas simpatias por ¢l nazismo eran evidentes. Este
periodo se caracteriza por una fuerte retorica neo-fascista, anti-liberal v anti-
parlamentaria, ¢ incluve una marcada presencia de sectores integristas catolicos,
monarquico-autoritarios v totalitanios. Asuntos Exteriores, como ¢l resto de la
sociedad espanola heredada de la Republica, ha sido purgado sistemiticamente
de elementos “subversivos™. Cuadros diplomaticos v ascsores sospechosos de
simpatias con ¢l régimen republicano han sido despedidos, vy muchos de ¢stos
s¢ encuentran va ¢n ¢l exilio o en prision. En 1942 v 1943, la ideologizacion
extrema de los inicios comienza a reemplazarse por un cierto pragmatismo.

El entusiasmo de Serrano y Suner por Alemania ¢ Italia (especialmente la pri-
mera) provoca problemas con los sectores mas pragmaticos o realistas del fran-
quismo, cuando planes masivos para una ofensiva aliada empiczan a conocerse
a fines de 1942, La influencia intelecrual v politica de los sectores ultra-nacio-
nalistas, integristas v neo-fascistas en politica exterior disminuye en la misma
medida que su prestancia v legitimidad en otras areas de la politica empiezan a
ser cuestionadas, Francisco Gomez Jordana reemplaza a Serrano y Sufier, v no
obstante que es un politico igualmente considerado ultra-nacionalista, su acti-
tud hacia los aliados es reconocida como generalmente mas abierta. La diplo

macia agresivamente ideologica de Serrano v Suner es reemplazada por una
diplomacia menos vociferante, menos ideologica y mas pragmatica. Los rasgos
de cruzada de la erapa anrenior son abandonados.

El nombramiento de F. de Lequerica para reemplazara a Gomez Jordana, con-
solida la evolucion de la politica exterior espanola hacia posiciones mds equili-
bradas. Se busca ahora un rol para Espana en la post-guerra. Es necesario, por
lo tanto, alcjarse del pasado reciente si se quiere evitar ¢l aislamiento del régi-
men de Franco.

Desde el termino de la guerra v virtualmente hasta la muerte de Franco en
1975, ¢l proceso evolutivo en el drea de politica exterior consolida la influen-
cia de fuentes modernizantes v tecnocraticas. Los anos que van desde 1945 a
1975 permiten ¢l desarrollo v crecimiento de una burocracia diplomatica que
bajo sucesivos ministros, implementa politicas externas que no siempre son
consubstanciales a las politicas internas. Esto permite a Espana apoyar v llevar
a cabo una politica exterior generalmente “independiente™ de los Estados Uni-
dos, si bien este aspecto no debe ser exagerado. Ejemplos de esta independen-
cia, entre otros, son las posiciones espanolas frente al conflicto del Oriente
Medio, ¢l problema cubano, v la crisis chileno-norteamericana durante ¢l
gobierno de la Unidad Popular, pero existen variados asuntos internacionales
en que signos de cierra equidistancia, ¢ incluso antagonismo, a los designios del
gobicrno de Washingron, eran indudables por parte del gobierno de Madrid.

La erapa de transicion dentro del franquismo, que finaliza con la coronacion de Juan
Carlos, registra por lo ranto un incremento gradual de la influencia de lo que podrian lla-
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marse “fuentes modernizantes”™ o “fuentes teenocrdticas”. Los grupos que adquieren
importancia ¢n politica exterior en este periodo incluyen al Opus Ded, la clase empresarial
pro-curopea v, en una medida dificil de precisar pero igualmente innegable, sectores aca-
démicos-intelectuales con vinculaciones politicas al socialismo, ¢n especial pero no exclu-
sivamente al entonces Partido Socialista Popular (PSP ). Tampoco habrd que desestimar ¢l
peso ideologico de grupos catdlicos avanzados de diversas persuasiones, ni por supuesto la
contribucion de sectores franquistas no-tradicionales.

Pero si bien los conceptos v/o ideologias son importantes ¢n ¢l contexto de la poli-
tica exterior, ¢l rol de las personalidades no debe tampoco ser ignorado, Especialmente las
administraciones de Castella, Lopez Bravo v Areilza imprimieron un sello personal a la
politica exterior espanola durante sus pertodos en ¢l cargo. Mas tarde, Oreja, Moran v Fer-
nandez Ordoncz tendrian igualmente una influencia personal considerable. En el caso de
Morin, no hay duda de que su rol en la formacion de una diplomacia altamente especia-
lizada, equidistante del franquismo clasico, independiente y contestataria de Estados Uni-
dos, comenzd mucho antes de su nombramiento como Ministro de Asuntos Exteriores
bajo ¢l gobicrno socialista, efecuvamente cuando ¢l v otros funcionarios en ¢l Palacio de
Santa Cruz, pugnaban por disenar una alternativa al sistema represivo interno.

El advenimicento de la democracia precipita ¢l surgimiento de nuevos asuntos de
importancia en politica exterior, Ya en los inicios de la transicion, con Arias Navarro v Sud-
rez, la dimension europea se destaca como marchando mano a mano con los cambios
internos. La integracion en Europa es vista por sectores importantes de la sociedad espa-
nola como cast un requisito simultineo a una consolidacion democratica efectiva. El dile-
ma de pertenencia a la OTAN comienza con mas ambigiiedad (por la oposicion de comu-
nistas y socialistas ), pero las necesidades de una politica de adapracion a la idea de Furopa
terminan por definir este problema cast de consuno con ¢l de Europa. El cambio socialis-
ta sobre [a OTAN ¢s tal vez ¢l punto culminante en el camino espanol hacia Europa¥.

Al mismo ticmpao, ¢l proceso de consolidacion democratica ha permitido debates mas
abicrtos sobre las prioridades de la politica exterior. Y 1 bien se puede hablar, como en otras
esferas de la politica, de flujos v reflujos, es evidente que un examen de la situacion pre-
sente permite adelantar algunas opiniones sobre el peso relativo de las diversas fuentes inte-
lectuales, 1deoldgicas v /o politicas en el diseno v ejecucion de la politica exterior espanola.

En primer lugar, la influencia de pensamiento “liberal-modernista™ ha ganado pree-
minencia sobre fuentes “nacional-tercer-mundistas”™. El caracter crecientemente “atlanti
co™ de los intereses espanoles ha desplazado a posiciones secundarias sus preocupaciones
mas tradicionales ¢n el Tercer Mundo, incluida América Latina.

Seguidamente, la “vacacion curopea” de Espana no ha sido nunca tan categorica, lo
que no se contradice con las estrechas relaciones con los Estados Unidos, las que para Feli

8 Ver B. Pollack v G. Hunter, The Praradox of Spanish Foreign Policy, op.cit. También atiles son
AL Gooch, A Surrcalistic Referendum: Spain and Nato”, en Governsment and Opposition; Vol. 21,
No. 3, 1986; |.M. Arija, *Los Espaioles v la OTAN", en Idens para la Democracin, No. 1, Madrid,
1984; I. Preston v D. Smvth, Spain, the EEC and Naro, Routledge and Kegan Paul, Londres, 1984,
A, Vinas, “Politica Econémica v Politica de Detensa™, Sistema, No. 56, Sepriembre, 1983: v E.
Barbe, “La Region Mediterrinea (1) El Flanco Sur de la OTAN™, en Afers Internacionals, Centro
De Informacio i Documentacio Internacionals a Barcelona, primavera de 1984, Esta altimo rrabajo
aporta una discusion de gran relevancia sobre la importancia estratégica de Espana.
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pe Gonzilez, son las mejores de la historia. Esta falta de contradiccion es reflejo del carac-
ter esencialmente “occidental” de la nueva alienacion espanola en el sistema internacional.

Por tltimo, v como resumen final, puede aventurarse que en la casi eterna dicotomia
“tradicion-modernidad”, ¢l centro de tantos anos de Historia de Espana, son los moder-
nizadores los que, como nunca, han consolidado su poder relativo en politica exterior. Es
dificil concebir hoy que incluso una victoria electoral de la derecha pueda cambiar la poli-
tica exterior “moderna” implementada por el PSOE. Es de suponer que en este caso habra
cambios de énfasis pero no cambios de contenido real, si bien la actitud de un gobicrno
del Partido Popular sobre problemas especificos podria expresarse en un estilo diferente?.

A final de cuentas, ¢l grado de acierto o error de la premisa anterior probaria o no la
existencia en la Espana de hoy, de una politica exterior “de Estado™, en cavo diseio vy ¢je-
cucion jugarian un rol determinante los cuadros tecnocraticos v modernizantes del Pala-
cio de Santa Cruz. Esta posibilidad, a su vez, supondria la existencia de un grado impor-
tante de autonomia en politica exterior, relegando las influencias politicas de turno a un
plano secundario. Una pregunta pertinente es, por supuesto, en qué medida es descable
una autonomia en politica exterior (como algunos buscan para la politica monetaria en
buropa), factor que inevitablemente permitiria a funcionarios no ¢legidos, sin responsabi-
lidad soberana, poseer importantes parcelas de poder. El desarrollo tecnocratico v la pér-
dida de Ta dimension ideologica podrin ser vistos por algunos como signo de modernidad,
pero estos no deberfan ser sustitutos del ejercicio de la soberania popular a través de opcio-
nes ideologicas y de politicas claras, en las que modelos alternativos de sociedad puedan
ser libremente elegidos por los cindadanos. La politica exterior es, después de todo, parte
integrante de estas opciones, una entre las muchas que constituyen en su conjunto las poli-
ticas del Estado.

? Es dificil precisar hasta que punto puede va hablarse de “una polinica exterior de Estado™ en
Espana. Un articulo seminal sobre algunos aspectos burocritico-administrativos en el diseno v ¢je
cucion de la politica exterior, es ¢l de Antonio Remiro Brotons, *El Poder del Estado™, en Docn-
mentacion Administraciva, 2035, Julio-Scptembre, 1985. El mismo autor ofrece una excelente deta
llada claboracion del rol institucional del estado en politica exterior, La Accion Exterior del Estado,
Tecnos, Madnd, 1984.
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