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Si admitimos que toda politica exterior tiene componentes de politica interior; que es
imposible separar ambas, incluso que, casi siempre, suele primar la segunda sobre la segunda
vertiente'!, convendremos en que el estudio de esta interconexién puede enriquecer mucho
nuestro conocimiento sobre el Franquismo. Se podra dilucidar, por ejemplo, hasta qué punto
el uso propagandistico de la politica exterior contribuyd a la legitimacién del Régimen o
precisar en qué medida las determinaciones externas, provenientes del sistema internacional,
delimitaron las opciones politicas, institucionales o econdmicas a disposicion de los gobiernos
de Franco. Cabria evaluar, por ejemplo, la influencia de los éxitos fascistas sobre el modelo
politico espafiol en la Il Guerra; el efecto del temor a una intervencién internacional y luego
del aislamiento sobre la estabilizacién del régimen o sobre la eleccidén de la politica econdmica
autdrquica; el condicionamiento internacional implicito en el modelo de industrializacion y
apertura econdmica, en la timida liberalizacién politica de los afios sesenta o en el desmonte
de los restos del imperio africano.

M4ds aun, como una vertiente mas de la politica, la formulacién de la accion exterior
del estado no es sino un cumulo de decisiones politicas. Es decir, es la opcidn subjetiva de
unos individuos que actian en nombre del estado, pero que son representantes, en definitiva,
de unos intereses (sociales, econémicos, corporativos) concretos y son portadores de univer-
sos simbodlicos propios y colectivos. En consecuencia, esclarecer el proceso de toma de
decisiones puede resultar interesante para comprender mejor la naturaleza y el ejercicio
politico del Régimen. Y ahondar en el funcionamiento del Ministerio de Asuntos Exteriores
ayudara a esclarecer algo mas el proceso de construccidon y modernizacion del estado.

Los trabajos sobre el estamento diplomatico pueden constituir una pequefia
contribucién a la historia social del Franquismo®. De la misma forma, analizar las imagenes o
proyectos que manejaron los responsables politicos acerca de quiénes eran los “amigos” o
“enemigos” externos, de cudl debia ser el papel de Espafia en el sistema internacional y de
como conseguirlo puede completar los estudios sobre pensamiento politico o nacionalismo. E
identificar los posibles grupos de presion (econémicos, militares, culturales...) y sus canales de
influencia permitird desentrafiar los complejos procesos que ligan ideas, intereses y accidon
social durante el periodo de la dictadura. Por ultimo, rastrear la huella dejada sobre el
imaginario colectivo y la cultura politica de la sociedad espafiola por las imagenes difundidas a
través de la propaganda oficial de la dictadura permitirda ahondar en fendmenos de
socializacion politica y memoria colectiva.

Casi todas estas posibilidades -enunciadas sin animo exhaustivo- van siendo
exploradas en la produccidon historiografica. Aunque ésta sigue adoleciendo hoy de las
carencias que ya se evidenciaban un lustro atras en el conjunto de los estudios de historia de
las relaciones internacionales’: en especial, la escasez de didlogo interdisciplinar con ciencias
sociales como la economia, antropologia o la ciencia politica y un discurso histérico demasiado
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descriptivo que, sin embargo, descuida muchas veces la calidad de la narracién. También
faltan estudios de politica exterior comparada®. Estas deficiencias explican que hasta ahora se
hayan ido llenando lagunas pero que apenas haya verdaderos debates abiertos sobre los
temas senalados. De hecho, el Unico atisbo de controversia se ha planteado en torno a la
disyuntiva -mds aparente que real- de si hubo o no una politica exterior durante el
Franquismos.

Es obvio que los gobiernos franquistas desarrollaron una politica exterior. Tuvieron
que adaptarse y responder a la evolucidn del contexto exterior. Sopesaron alternativas,
elaboraron estrategias y finalmente, pusieron en marcha acciones (diplomaticas o de otro
tipo) a fin de e intentar sacar adelante unos objetivos que identificaron como intereses de
estado y, por tanto como nacionales. Al igual que cualquier gobierno, entre esos objetivos
reconocieron muy pronto la necesidad de proteger la integridad y soberania (territorial,
econdmica y politica) del estado y, seguramente, la conveniencia de aprovechar la evolucion
internacional para acrecentar el poder del estado y lo que entendian como el bienestar de sus
ciudadanos. Todo ello definido desde los esquemas mentales, la ideologia y los intereses de
quienes tomaban las decisiones. En ese sentido, subrayar que el mévil esencial de la politica
exterior espafola hasta 1975 fue el mantenimiento del Régimen no deja de resultar otra
obviedad, sobre todo teniendo en cuenta el contexto internacional en el que se desarrollé la
dictadura. Lo relevante no es constatar esa evidencia, sino dilucidar cdmo se articuld el
complejo proceso de toma de decisiones y qué condicionantes tuvieron mayor incidencia en
cada momento. Sélo asi se podran evaluar los intereses que fueron prevaleciendo y el grado
de eficacia y profesionalidad alcanzado en los sucesivos disefios politicos.

El propdsito de las paginas siguientes es, en primer lugar, llamar la atencion sobre
algunos elementos relativos a la naturaleza politica y al funcionamiento del Régimen que
deben ser tenidos en cuenta a la hora de abordar el estudio de la politica exterior del
Franquismo. Posteriormente, se ensayara un minimo balance sobre la evolucién de la misma
intentando sefalar aquellos aspectos menos tratados por la historiografia o que merecerian
estudios mds rigurosos.

“Una, grande y libre”

Desde 1942, cuando comienza a eclipsarse la estrella del Eje, hasta 1975, el
Franquismo juega con desventaja en el tablero internacional. De la noche a la mafiana se
habia convertido en una especie de anacronismo politico tanto por sus peligrosas amistades
durante la contienda mundial, como por su empeio en mantener instituciones antiliberales,
de claras reminiscencias fascistas. Lo politicamente correcto ante la opinién publica de su
entorno occidental, trabajada durante afios por la propaganda bélica antitotalitaria, era la
democracia. Esta discordancia politica basica dafié de manera irreparable la capacidad de
maniobra de la diplomacia franquista. No sélo supuso la exclusién de organizaciones
internacionales, condenas publicas y, en fin, un ostracismo oficial u oficioso, sino también un
flanco de wvulnerabilidad permanente en cualquier negociacién. Antes que fomentar
intercambios de cualquier tipo, los representantes diplomaticos tenian que neutralizar la
propaganda y la actividad del exilio republicano e intentar desarticular, o, como minimo
protestar contra las frecuentes manifestaciones “difamatorias” contra el Jefe del Estado o su
régimen. Buena parte de las energias del servicio exterior espafiol se gastaron en el intento de
compensar ese déficit de legitimidad.
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La situacidon econdmica constituyé otra debilidad basica. Son de sobra conocidos los
elementos que imposibilitaron durante décadas el uso de bazas econdmicas como
instrumentos eficaces de influencia y negociacion. La dependencia exterior en el
abastecimiento de insumos basicos (como petrdleo, fertilizantes o algoddén) fue decisiva en
coyunturas como la Il Guerra Mundial. Los efectos perniciosos de la filosofia autarquica sobre
la produccién nacional (intervencionismo, proteccionismo, restricciones a la inversion
extranjera y exiglidad del mercado espafiol) perpetuaron aquella vulnerabilidad hasta los
afios sesenta®. La amenaza de desabastecimiento, en la primera década, las necesidades de
financiaciéon desde los afios cincuenta y, después, los riesgos de quedar al margen de la
integracion econdmica europea embargaron en cierto sentido la accién exterior franquista.

Tampoco se dispuso de un caudal cientifico-tecnolégico o cultural que pudiera haber
resultado atractivo o competitivo en el exterior. La edad de plata de la cultura espafiola quedd
clausurada en 1939 con la censura y el exilio. El ritmo de recuperacién y apertura en estos
ambitos corrié parejo al de la economia y la politica. Era imposible competir con el caudal de
cooperacion técnica y cientifica que Estados Unidos podia ofrecer en América Latina o Francia
en el Norte de Africa. En fin, tan sélo se pudo sacar provecho del tradicional potencial
estratégico de la peninsula, aunque para revalorizarlo tras la revolucion tecnoldgica nuclear
hubo que ceder bases militares a la gran potencia del bloque.

Por supuesto, la accion exterior del Régimen hubiese podido ser distinta si el nucleo
de poder franquista hubiera consentido una evolucién politica diferente. Pero, teniendo en
cuenta la ideologia y la estructura de poder del Franquismo, afirmaciones como ésta
pertenecen a la historia virtual o son poco mas que voluntarismo retrospectivo. Los
vencedores de la guerra que detentaron el poder desde 1939 juzgaron bien defendidos sus
intereses -y por extension los colectivos- con el estado autoritario controlado por el general
Franco. La concentracién de poder en su persona se juzgd imprescindible para evitar el caos
qgue hubiera supuesto una revancha republicana. Para ellos, ésta habria acarreado la
destruccién de las instituciones y valores que encarnaban la esencia misma de la nacién
espafiola y, seguramente, el rdpido deslizamiento hacia el comunismo. EI  propio
Generalismo llegé a asimilar que su misidn era impedir una reversion del resultado de la
guerra civil por lo que decidid bloquear cualquier deslizamiento hacia la democracia partidista.
Su autoridad apenas fue puesta en entredicho. Todos aceptaron su arbitrio y jugaron al
pluralismo limitado.

Ese rasgo esencial de dictadura personal también marcé de forma radical la politica
exterior’. El Caudillo decidié siempre en ultima instancia la orientacién general de la politica
internacional. En el Palacio de Santa Cruz se elaboraba la informacion y se disefiaban las
alternativas, pero la decisién ultima, la luz verde, se daba en El Pardo. Franco era diariamente
informado de los acontecimientos internacionales. Intervenia en el nombramiento de
embajadores. Llegaba a redactar y corregir parrafos de las instrucciones que se enviaban a los
diplomaticos. Tomaba decisiones trascendentales sin consultar siquiera a sus cancilleres. En
ocasiones llegaba a ocultar datos relevantes a sus Ministros de Asuntos Exteriores. A veces,
éstos no sabian si estaban obrando en concordancia con el pensamiento del General. Otras
veces Franco se escudaba en Carrero o daba la impresidon de dejar hacer a ciertos militares
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(Mufioz Grandes, Garcia Valifio), para no tener que revelar su propia opinién o asumir
determinadas decisiones®.

Es posible que ni siquiera quien ha sido considerado su alter ego, Carrero Blanco,
llegara a conocer a fondo su pensamiento. De cualquier forma, la influencia de este personaje
sobre la percepcién que Franco tuvo del contexto interno e internacional desde 1941 fue tal,
que resulta dificil separar el criterio de ambos. El Almirante actué como su oficial de estado
mayor: se encargd de informar técnicamente a su superior, de distribuir érdenes y de vigilar
su cumplimiento. Contaba con sus propios servicios de informacién, amén de tener acceso a la
procedente de Asuntos Exteriores. Intervino en el cese de los Ministros. Tuvo a su cargo la
direccion de areas sefieras como la politica colonial y se inmiscuyd en otras tan vitales como
las relaciones con los Estados Unidos o con el Vaticano®.

El cardcter personalista de la dictadura y el peculiar papel de Carrero en ella obligan a
valorar las ideas sobre el sistema internacional de Franco y de su edecan como claves. De su
condicién marcial se desprendia una visidon belicista de la politica internacional. La vida
internacional era, para ellos, resultado de la rivalidad de los egoismos e intereses nacionales.
La potencia de las naciones la definia la geopolitica’®. Sin embargo, junto a ese realismo,
siempre interpretaron la evolucidn internacional en clave conspirativa, como el juego de
poder de las internacionales judeo-liberal-masdnica y comunista. Era la herencia -que
compartian- del tradicionalismo ideoldgico, reelaborado en los afios veinte y treinta en el
marco de la reaccidn defensiva de la derecha autoritaria contra los efectos de la irreversible
llegada de las masas a la politica. En aquella nueva teoria contrarrevolucionaria confluian la
interpretacion catélica providencialista de la realidad presente y pasada, con toda la carga de
antiliberalismo y anticomunismo previsibles -incluidos los recuerdos de la Leyenda negra -,
mas las aportaciones del nacionalismo integral y fascista™.

A este mapa interpretativo hay que sumar la memoria de 1898. La derrota dejé un
poso duradero de recelo hacia el mundo exterior, primero respecto a las potencias
anglosajonas, luego, por la rivalidad en Marruecos, también hacia Francia. Tal desconfianza,
mezclada con la descalificacién ideoldgica de sus sistemas politicos, se acrecentd durante la
guerra civil y se reafirmd con las condenas internacionales de la postguerra. Sdélo las
necesidades (primero militares, luego econémicas) lograron velar su imagen repulsiva del
mundo occidental.

Junto a tales prevenciones, su ultranacionalismo -otro remanente noventayochista- se
traducia en el proyecto de que Espafia recuperase peso en la esfera internacional, el que le
correspondia por su gloriosa historia imperial. Desde la nocién de grandeza pretérita, que tan
bien definiera J.M.Joverlz, se pretendia superar el recogimiento canovista y el
internacionalismo republicano. Las plasmaciones mas significadas de este revisionismo fueron
la decisiéon de entrar en la guerra mundial -para recuperar Gibraltar y parte del imperio
colonial francés- y los grandilocuentes disefios de politica hispanoamericana; aunque el
proyecto econdmico de la autarquia se entendié también como una féormula para garantizar la
independencia nacional.

No fue éste, sin embargo, el rasgo cardinal de la politica exterior franquista. Se impuso
el realismo del militar y el mismo pragmatismo que prevalecid en politica interior. El estilo de
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Franco fue zigzagueante, oportunista, de mera respuesta al acontecer internacional, supuesto
que una transformacion profunda en las formas politicas nunca se consideré una alternativa.
Las concesiones hechas a la Alemania nazi o los Pactos de 1953 prueban que el romanticismo
nacionalista quedd para los discursos o para gestos mas o menos inocuos como las simpatias
pro-arabes o la condescendencia hacia la Cuba castrista. Las contradicciones entre las
soflamas del nacionalismo oficial y la realidad se ocultaron tras la hojarasca propagandistica
con ayuda de la censura. Todo aquel que osd ponerlas en evidencia cayé en desgracia: los
ceses de Blas Pifiar (1963) en el Instituto de Cultura Hispdanica o del propio Castiella (1969) en
el Ministerio de Exteriores podrian ser dos ejemplos.

El intervencionismo directo de Franco (y Carrero) mas el juego de contrapesos con que
el Jefe del Estado manejé las familias politicas redujeron el margen de maniobra de los
Ministros de Asuntos Exteriores. Nunca pudo funcionar bien el principio de unidad de accién
exterior que asignaba al Palacio de Santa Cruz el control de cualquier negociacidon con
implicaciones internacionales. Asi, Franco permitié a los ministros militares la consecucion de
acuerdos técnicos a sabiendas de que interferian gravemente sobre negociaciones que
Asuntos Exteriores llevaba a cabo. Es paradigmatica la cesidn a Estados Unidos del uso de la
base de Rota para submarinos nucleares en 1963, sin que el equipo de Castiella que en ese
momento renegociaba los acuerdos se enterase. Muchas veces era posible que desde otro
ministerio se estuviera desarrollando, con la anuencia de Franco, una politica opuesta a la de
Exteriores. La lista exhaustiva de este tipo de casos seria demasiado larga: el tema del
wolframio, la descolonizacidn, la politica de informacién, multiples negociaciones comerciales,
etc. En la raiz de muchos conflictos burocraticos que surgieron entre distintos ministerios
habia un claro componente politico. Algunos autores se han referido al galleguismo del
general para explicarlo. En todo caso el funcionamiento cantonalista™ de los consejos de
Ministros, la falta de coordinacién o proyecto gubernamental, reforzé ain mas su poder ™.

Pese a tanta cortapisa, los Ministros de Asuntos Exteriores tuvieron libertad suficiente
como para poder ensayar sus propios proyectos, cuando los tuvieron. De los nueve que
pasaron por el palacio de Santa Cruz, sélo hubo dos internacionalistas (Castiella y Cortina); el
resto fueron juristas de otras especialidades, con la excepcién de Lopez Bravo (ingeniero).
Pero los nombramientos dependieron menos de la preparacidn profesional que de la
significacién politica. Recién acabada la guerra, Franco prefirid seguir confiando en colegas
militares (Jordana y Beigbéder). El encumbramiento de Serrano Sufier (1940-1942) estuvo
vinculado a la preferencia por una mayor fascistizaciéon del Régimen. La defenestracién del
Cufiadisimo devolvié al Ministerio a Jordana (1942-43), mas proximo por talante a la oposicion
militar y mondrquica que habia desencadenado la crisis. La muerte del juicioso general abri6 la
etapa de los ministros bilbainos. Franco se sirvido de Lequerica (1943-45), un mondrquico
histérico reconvertido; un franquista acomodaticio para tiempos de necesario cinismo.
Cuando lo urgente fue liquidar los resabios fascistas, le llegé el turno al joven Martin Artajo. Su
pertenencia a los Propagandistas de Accidén Catdlica era todo su capital politico. Las ideas
restauracionistas y reformistas con las que llegé al gobierno fueron arrumbadas por Franco en
unos meses. Su lealtad y dedicacion sirvieron bien para los momentos en que el Régimen
estuvo a la defensiva, pero tras la relativa normalizacién alcanzada entre 1953-1955 se optd
por la profesionalidad. Castiella (1957-1969) tenia el perfil adecuado para los tiempos
tecnocraticos y representaba un franquismo prototipico por su conexiéon con al menos tres
familias politicas como catdlico -sobre todo- pero también mondrquico y con un breve pasado
azul. Podia sacar a la diplomacia espanola de su marasmo. Olvidados los suefios imperiales y
medio superado el aislamiento, fue capaz de disefiar un proyecto diplomatico que iba a dejar
una huella duradera. Mas, sus afanes encallaron en las arenas del inmovilismo. Los sucesores,
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Lépez Bravo (1969-1973) y Lépez Rodd (1973), dos tecndcratas opusdeistas, llegaron a
Exteriores por no poner en entredicho tal opcién: el Ministerio fue la recompensa a sus
buenos servicios al Régimen. Ambos se ocuparon de gestionar las cuestiones abiertas en la
etapa de su predecesor evitando tomar decisiones problematicas que pusieran en peligro la
inminente transicion. A Cortina (1974-75), del equipo de Castiella, le tocé el periodo complejo
de la crisis final del régimen. Esta vez el vértigo de los acontecimientos se impuso a cualquier
intento de programacic’mls.

Durante lustros, el servicio exterior encargado de documentar y ejecutar la politica
exterior fue también precario. El esfuerzo republicano por mejorar la formacion y abrir
socialmente el cuerpo (copado por aristécratas o hijos de diplomaticos) se retomd
timidamente en los primeros afos del Franquismo. De hecho el decreto de creacién de la
Escuela Diplomatica data de 1942. El porcentaje de sancionados o depurados entre 1937 y
1939 por insuficiente lealtad al Nuevo Estado habia sido sélo de un quince por ciento, lo que
refleja bien la idiosincrasia conservadora de sus componentes en 1939. Desde esa fecha hasta
1966 los aspirantes tuvieron que presentar un documento de adhesién al Movimiento
Nacional®™. Sin embargo, a los ojos de Franco siempre fue un colectivo sospechoso por sus
propensiones monarquicas y liberales.

El cuerpo diplomatico nunca fue muy numeroso (pasé de 360 a 580 funcionarios entre
1939 y 1975), como tampoco fueron cuantiosas las consignaciones de su ministerio. La falta
de tradicidn burocratica internacionalista y la mermada actividad exterior del Régimen pueden
explicarlo. En los afios del aislamiento hubo que improvisar mucho: los diplomaticos
disponibles sabian mucho de protocolo, pero menos de propaganda y casi nada de economia.
Se habian formado en unos modos diplomaticos que desde 1945 quedaron anquilosados. El
recurso de Artajo fue enviar embajadores politicos a los puestos de relieve y recurrir a la
diplomacia paralela (cultural y religiosa) a través de personajes con experiencia periodistica,
con frecuencia procedentes del catolicismo politico. Hasta la década de los sesenta no se
incorporaron nuevas generaciones mas preparadas, lo que permitié avanzar en una linea de
mayor especializacién, en consonancia con la evolucién del sistema internacional .

La tentacidn bélica

Como la posibilidad de un cambio politico no se tomd nunca en consideracién y se
carecia de otros medios para alterar el medio externo, fue éste el que marcéd las
oportunidades internacionales de la dictadura. Durante la guerra civil se habian adquirido
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compromisos diplomaticos vy, sobre todo, econdmicos con las potencias fascistas. La adhesion
al Pacto Anti-Komintern y la retirada de la Sociedad de Naciones no significaron la ruptura del
estatuto de neutralidad, ni se desistio de restablecer relaciones con Gran Bretaia y Francia. El
Pacto germano-soviético era otro argumento para la prudencia en tiempos de reconstruccion
econémica™. Pero la guerra europea abrié la posibilidad de un cambio absoluto en el
equilibrio de poder mundial. Si no concurria, Espafia volveria a quedar relegada, como en
1918. Si se lograba participar a tiempo en el conflicto, la contingencia de un Nuevo Orden
fascista podia hacer realidad viejos sueiios imperiales. Jugar esa carta comportaba muchos
riesgos porque un error de calculo podia significar la pérdida de independencia y la
desaparicién del Régimen.

La claudicacion de Francia en 1940 despejé muchas dudas. La historiografia ha
demostrado que la tentacidn belicista existié y ha documentado su tempo: abandono de la no
beligerancia, ocupacion de Tanger (con el vistobueno franco-britanico), oferta a Hitler y
negociacién de las condiciones de la entrada en la guerra a cambio de territorios africanos y
de Gibraltar. Franco rompid la neutralidad espafiola al adherirse al Pacto de Acero en
Hendaya, pero no dio el paso siguiente. El hecho de que Hitler no garantizase las exigencias
territoriales espafiolas (temia la reaccion italiana y francesa), la resistencia britanica, la
situacién alimentaria espafiola, la presidon econdmica aliada y el cambio de estrategia decidido
en Berlin (atacar a la URSS) enfriaron la euforia intervencionista a lo largo del otofo-invierno
de 1940-41. Desde ese momento el objetivo supremo fue evitar una invasidn del territorio
espafol por cualquiera de los dos bandos™

La suerte del Eje en la guerra influyé sobremanera en la distribucidn de fuerzas dentro
del Régimen. El poder del Cufiadisimo y, con él, el predominio falangista y su modelo
totalitario podrian haber arraigado, pero la oposicidn interna que suscitd la prepotencia e
ineficacia falangistas obligd a Franco a redistribuir el poder en detrimento de Serrano Sufier.
Las derrotas militares del Eje y el bloqueo de materias primas aliado que podia paralizar la
economia espafnola hicieron el resto. El cerco al poder de Serrano Sufier llegé hasta el
Ministerio de Exteriores, donde sus seguidores mas fieles (en especial Ximénez de Sandoval)
fueron separados de sus cargos en la primavera de 1942. La institucion pasé por horas bajas
debido a la irregular gestidn serranista. Parece que el Ministro no conté con la simpatia de los
funcionarios de carrera, de talante conservador mas tradicional. Los propdsitos, si los hubo, de
reformar la carrera y fascistizar el servicio exterior no pudieron concretarse®. Su radicalismo
verbal en temas como el iberismo vy, sobre todo, el hispanoamericanismo hicieron mucho
dafio en ambas areas. Ademds provocaron la reaccién del gran aparato de propaganda
norteamericano™.

¥ DURANGO, J.A,, La politica exterior de Franco. Estrategia para un Imperio (1938-1940). Tesis doctoral. Univ. de
Zaragoza, 1992
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La vuelta de Jordana al Ministerio en septiembre de 1942 devolvid la normalidad a la
accion exterior espafiola. El inminente desembarco aliado en el Norte de Africa le convencié
de la necesidad de reorientar la posicion espafola hasta una verdadera neutralidad y de
reforzar ese repliegue con un discurso moderado, anticomunista y catélico. La Division Azul
fue retirada. Las misiones diplomaticas espafiolas en América se autoimpusieron la mas
absoluta inactividad mientras se estrechaban los lazos politicos con otros neutrales como
Portugal y Argentina. Su gestion fue muy dificil porque, no sdlo tuvo que soportar la presién
de los bandos, sino también las resistencias internas al cambio de orientacién. Franco, como
muchos jerarcas del Régimen, no creyd posible una derrota del Eje hasta la caida de
Mussolini. De ahi que permitiera hasta la primavera de 1944 los apoyos que desde algunos
ministerios se seguian prestando al Eje: facilidades militares, libertad para agentes nazis en la
peninsula y en Tanger, trato de favor desde la prensa oficial y venta de ingentes cantidades de
un material estratégico, el wolframio. Sdlo el embargo de petréleo impuesto por los Estados
Unidos forzd la observancia estricta de las reglas de la neutralidad.

Desde ese momento hasta el final de la guerra se ensayé un acercamiento a los
gobiernos de Londres y Washington que hubiera necesitado un inhibidor magico de la
memoria para haber resultado eficaz. Lequerica, un buen amigo de los alemanes mientras fue
embajador de Vichy, se encargd de intentar la prestidigitacién, pero ni la ruptura de relaciones
con Japénzz, ni las facilidades aéreas otorgadas a los Estados Unidos® o a los judios huidos del
horror nazi** logré borrar los favores antes concedidos al Eje. Lo peor fue que nunca se rompid
del todo la amistad con la Alemania nazi, ni siquiera tras la derrota. El asilo y proteccion dada
a agentes nazis y la ocultacién de bienes alemanes después de 1945 asi lo atestigua. Como ha
apuntado C.Collado, quiza Franco pensd que, pese a la derrota, la recuperacidén alemana seria
rapida y entonces se podrian cobrar algunos favores. A corto plazo fue un error®.

En la vertiente interna, el resultado de la guerra tuvo consecuencias duraderas tanto
econdmicas como politicas. El estado franquista pudo sacudirse la tutela o dependencia
econdmica que seguramente hubiera supuesto una victoria alemana. La deudas de guerra
contraidas con Italia y Alemania quedaron practicamente saldadas, aunque a costa de no
haber podido sacar mas provecho comercial de la situacién de neutralidad y, lo que fue peor,
a costa del desabastecimiento del mercado interior, con graves efectos sociales®. Por otra
parte, la derrota del Eje impidid para siempre la hegemonia de los sectores mas totalitarios
del Régimen. La presién de lograr un cierto acomodo a la nueva situacién seria el factor
desencadenante del lento proceso de institucionalizacion del Régimen que se abrié con el
Fuero de los Espafioles y la Ley de Referéndum de 1945°’.

2 RODAO, Florentino, Las relaciones hispano-japonesas, 1937-1945. Tesis doctoral, Univ. Complutense, Madrid,
1993.
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Orden y aguantar

Los primeros meses de la postguerra mundial fueron los menos propicios de la historia
del Franquismo. Librarse del estigma del fascismo resulté imposible en dias de euforia anti-
totalitaria. Mientras durd la aparente concordancia entre las potencias anglosajonas y su
aliado comunista se tambaled el esquema mental que Franco y Carrero habian manejado
desde 1943. Habian calculado una ruptura inmediata de la alianza y el estallido inminente de
una tercera guerra. La carta de Franco a Churchill para concertar las politicas de ambos paises
contra el comunismo en el otofio de 1944 habla por si sola. Pero oficialmente la amistad de
los occidentales con Moscu se prolongd mas de lo previsto.

Advertencias diplomaticas, cierre de la frontera francesa, reconocimiento del gobierno
en el exilio y, finalmente, resolucion condenatoria de Naciones Unidas fueron los hitos del
aislamiento. Lo grave era que esta presion podia animar movimientos de oposicidon interna y
dar alas a los monarquicos en un momento en que el liderazgo de Franco aun no estaba
consolidado. La reaccion del Régimen fue organizar una ofensiva de diplomacia de propaganda
para difundir la nueva imagen politica disefiada por Franco: catolicismo, conservadurismo
clasico, anticomunismo y una pronta restauracién monarquica a medio plazo, si el contexto
internacional no era hostil. Se aprobaron créditos para difusion cultural y con la aquiescencia
de la jerarquia eclesidstica, se utilizd la respetabilidad y el dinamismo de jovenes procedentes
del catolicismo politico para intentar captar a los sectores conservadores y catdlicos
occidentales. Los paises hispanoamericanos recibieron trato preferente; por razones
culturales sus élites podian resultar objetivos mas faciles. Todo un despliegue que fructificd
mas lento de lo esperado.

Sin embargo, Franco estaba decidido a resistir la presion. Era cuestion de mantener el
orden en el interior y esperar. Calculd que las potencias occidentales no llegarian a una
intervencién directa o a promover un golpe de estado en su contra por el riesgo de una nueva
desestabilizacién en la peninsula. En unos meses ocurrid lo previsto. Aunque la guerra fria
comenzara oficialmente en marzo de 1947, durante el afio anterior la tensidon entre los
bloques fue tremenda. La URSS utilizé la cuestion espafiola como argumento para
contrarrestar las criticas por su politica en Europa del Este. El peligro comunista hizo que los
gobiernos occidentales flexibilizaran su actitud hacia el Franquismo por razones estratégicas y
econdmicas. Al final se impuso la linea prudente del Foreign Office, frente a los proyectos
franceses y norteamericanos, mas intervencionistas por la presidn de sus respectivas
opiniones publicas®.

Entretanto, Franco habia conseguido absorber la presién de quienes abogaban por
una rapida restauracién mondrquica. Gracias al control de la prensa y la propaganda pudo
presentar el ostracismo internacional como una maniobra antiespafiola que podia provocar un
rebrote de guerra civil. El miedo que concitaba ese recuerdo mas el sentimiento de dignidad
nacional ofendida permitieron al Generalismo reforzar su liderazgo®. El aislamiento también
sirvié de excusa para eludir responsabilidades en el fracaso del modelo econdmico autarquico;
aunque, sin duda, la exclusién de la Espafia de Franco de los organismos econdémicos

28 MORADIELLOS, Enrique, “La Conferencia de Postdam de 1945 y el problema espafiol”, en TUSELL, J. y otros, La
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internacionales de postguerra y del Plan Marshall por razones politicas acentud las
preferencias oficiales autarquicas. EI Régimen hizo de la necesidad, virtud*.

Poco a poco, la dindmica de la guerra fria y el efecto del despliegue diplomatico
franquista hizo posible disimular el aislamiento. Se inventé la politica drabe aprovechando la
cuestion palestina. La coincidencia de intereses con Perdn reporté considerables beneficios y
la politica lobbista en la ONU y en EEUU, con argumentos anti-intervencionistas vy
anticomunistas logré sus adeptos. Al fin la Resolucién de 1946 quedd sin efecto en 1950°". Sin
embargo, los hombres fuertes espafoles, que menospreciaban el valor y, por tanto, la
influencia de la opinidn publica, no calcularon que la memoria del horror nazi y, quizas, la
necesidad de enjugar cualquier macula colaboracionista, tenian la suficiente fuerza como para
que los gobiernos europeos sostuvieran la cuarentena al Régimen. Los sucesivos vetos a la
incorporacion de Espafa en el Plan Marshall, en la OTAN y en las organizaciones europeas
fueron una dura leccién®.

El amigo americano

Sélo pudo hacerse admisible la prevalencia de los intereses estratégicos en el tema
espanol ante la opinién publica norteamericana y, para ello, en pleno apogeo del
McCarthysmo, se esperd a la resaca de la Guerra de Corea. Tras una negociacién lenta, las
altas expectativas de la parte espafiola no se vieron satisfechas. Se cerré con un excesivo
protagonismo militar y con cesiones de soberania. Quiza, ambos rasgos estaban
interrelacionados. Franco pudo implicar al ejército en una decision tan trascendente para
evitar reacciones adversas a posteriori, como habia ocurrido durante la Il Guerra Mundial. Se
proporcionaban cuatro bases militares y otras facilidades que los Estados Unidos podian
utilizar casi cuando quisieran; sin limitacion de tropas a instalar en ellas; sin acuerdo de
seguridad mutua, ni categoria de tratado aprobado por el Senado. A cambio, ayuda militar y
econdmica, aunque ésta se dedicara sobre todo a la construccion de las bases. Las
contraprestaciones se iran mejorando, lo mismo que el desequilibrio implicito en algunas
cldusulas de los acuerdos, pero poco mas. El gobierno de Washington, satisfechas sus
urgencias militares con los Pactos: nunca tuvo necesidad de arriesgarse a violentar a los
grupos de opinién liberal norteamericanos o a enturbiar su amistad con los aliados europeos
importantes por forzar una mayor integracion de la Espafia de Franco en el bloque
occidental ™.

El vinculo con Estados Unidos abrié una nueva etapa. Era el fin de una tradiciéon
diplomatica de neutralidad seguida durante décadas y, de alguna manera, también cerraba la
herida abierta desde 1898 en las relaciones bilaterales. Para Franco era la garantia definitiva
de que la gran potencia del bloque no conspiraria contra su régimen, de que nadie en
occidente se atreveria a molestar demasiado. Los efectos econdmicos, militares y culturales
de los acuerdos iban a ser aun mas relevantes para el conjunto de la sociedad espaiola,

% | a dltima aportacion ha sido la de GUIRAOQ, Fernando, Spain and the Reconstruction of Western Europe, 1945-57.
Challenge and Response, Londres, 1998. El debate sobre el efecto del aislamiento internacional sobre el comercio y
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aunque estas implicaciones hayan merecido menos atencion de la historiografia que las
politicas. Los programas de formacion de cientificos espainoles en EE.UU. fueron el germen de
futuros grupos de investigacion y de la incipiente planificacion de la politica cientifica®. Se
inicio el proceso de modernizacion del ejército (renovacién de material y armamento, la
coordinacidn con otros ejércitos occidentales, etc.) que contribuyd a atenuar el descontento
de este colectivo por el acusado deterioro de su nivel de vida y consideracién social®. Sobre
todo, las contrapartidas econdmicas de los acuerdos contribuyeron a desbloquear el comercio
exterior. No sélo permitieron incrementar las importaciones de materias primas y bienes de
equipo, sino que ayudaron directamente al relajamiento de la autarquia al llegar
acompafiadas de condicionamientos y recomendaciones antiinflacionistas y liberalizadoras. El
vinculo hispano-norteamerico también iba a facilitar el engarce con las corrientes vy
organismos de integraciéon y cooperacidn internacional, cuyo desarrollo desde 1944 habia
acrecentado el aislamiento econémico que la autarquia habia impuestoae.

A la amistad americana se sumé el refuerzo simbdlico que supuso la firma del
Concordato. Con ambos enlaces se abrié un breve paréntesis de confianza en la diplomacia
espafola: visitas oficiales, enunciado de ambiciosos proyectos (la Comunidad Iberoamericana
de Naciones o el Pacto Mediterrdneo), mejora de relaciones con Francia y Gran Bretana,
admision en la 0.N.U.> El espejismo durd poco. En 1956 los problemas internos tuvieron su
prolongacion en la descolonizacidn de Marruecos, que puso de manifiesto, no sélo los errores
de la colonizacién, sino la debilidad internacional de la Espafia franquista. Ni siquiera se logré
un acuerdo de independencia que fijara los limites territoriales del nuevo estado. En algo mas
de un afio, el irredentismo generado por la dindmica nacionalista marroqui iba a provocar la
guerra por Ifni y a dejar patente la vulnerabilidad militar espafiola.. Entretanto la crisis de Suez
dejé en evidencia la vacuidad de la politica drabe del Régimen y, sobre todo, las limitaciones
de la cobertura militar norteamericana®. Los acuciantes problemas econdmicos obligaban a
dar un giro a la politica econdmica que tenia implicaciones internacionales: era preciso
normalizar las relaciones con el bloque occidental porque sus créditos e inversiones se hacian
imprescindibles.

La batalla diplomatica de Castiella

El gobierno de febrero de 1957, con sus tecndcratas, debia sacar del caos la economia
y acercar el pais al ritmo occidental. Castiella compartia con ellos la busqueda de eficacia, asi
como un cierto pragmatismo. Se preocupd por modernizar el aparato diplomatico e insistié en
la formaciéon y profesionalizacién de sus funcionarios. El intenté definir unos objetivos
diplomaticos de estado, a imitacién del modus operandi de paises como Gran Bretaia, que
pudieran ser asumidos por los gobiernos venideros e incluso pudieran contar con un minimo
respaldo de la opinién publica. Su apuesta consistia en un acercamiento decidido a Europa y
una lealtad occidentalista sin fisuras, aunque se intentara equilibrar la relacién con
los Estados Unidos. Asi mismo valoraba la politica arabe como muy util y sobre todo, creia en
la necesidad de renovar e intensificar el vinculo iberoamericano vy filipino como elementos
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cardinales de la identidad internacional espafiola. Desde el primer momento apostd por la
aceptacion del proceso descolonizar, ante cuya irreversibilidad sélo cabia intentar sacar
partido: la devolucion de Gibraltar podia ser una buena compensacion. También asumid que
para avanzar en alguna de las vertientes citadas era preciso limar los aspectos mds autoritarios
del Régimen (libertad religiosa, de prensa, pena de muerte, etc.), aunque el ritmo liberalizador
iba a ser demasiado lento para muchos de sus propdsitos ™.

Junto a los impulsos de renovacion atizados desde el Ministerio, varios fendmenos
internacionales van a ser decisivos para la diplomacia espafiola durante esta etapa. En primer
lugar, las necesidades comerciales y financieras de las desarrolladas economias occidentales
flexibilizaron la posicidn de los gobiernos europeos hacia el Régimen; si bien sélo lo suficiente
como para proteger sus intereses sin tener que levantar el veto politico. Desde los afios
cincuenta, el crecimiento econémico de esos paises, incluidos sus modelos de desarrollo (la
planificacién indicativa francesa, por ejemplo), sirvieron de acicate al cambio econdmico
espafol. El Régimen tuvo que reaccionar para evitar que la exclusion de los organismos
econdmicos europeos dafiase los flujos migratorios, turisticos y sobre todo comerciales con
Europa. También, el clima de paz social alcanzado en aquellos estados con el patrén de estado
de bienestar influyé en los tecndcratas franquistas. Por una parte, la lectura que realizaron de
la aparente “desideologizacién” de politica europea no hizo sino darles argumentos de
legitimacion: la influencia del Gaullismo fue decisiva, a ese respecto. Pero, por otra, ese
mismo modelo y la incansable presion de buena parte de los partidos y sindicatos europeos
constituyeron un estimulo para el cambio politico y la liberalizacién. Curiosamente, este tipo
de implicaciones socio-politicas de las relaciones exteriores ha recibido menos atencién de la
qgue merece. Sélo se ha estudiado la incidencia de la supervision ejercida por la O.L.T. sobre la
politica laboral y el vigor de la causa europeista como motor de cambio politico®. Pero quizas
falte valorar en su conjunto el efecto del factor internacional sobre el aperturismo politico; el
impacto de fendmenos como el turismo y la emigracién en la evolucién socio-politica
espafiola o el proceso de apertura econdmica (inversiones extranjeras, transferencia
tecnoldgica, etc.).

El clima de la coexistencia y luego de la distensién, al relajar la tensiéon internacional y
propiciar politicas menos dependientes de las directrices marcadas por las potencias
hegemodnicas de cada bloque, permitié que desde Asuntos Exteriores se pudieran plantear
lineas politicas algo menos supeditadas a la norteamericana; lo que no significd que salieran
adelante. En fin, la voragine descolonizadora, al imponerse como politica oficial de las
Naciones Unidas, forzdé también el ritmo de la politica espafiola en este ambito. Al optar por
esta via, se evitaron las condenas que si sufrio Portugal y se consiguid reabrir el litigio
gibraltarefio, pero también se daid la amistad hispano-portuguesa. Ademas, la falta de
voluntad descolonizadora del organismo encargado de la politica colonial (Direccion de Plazas
y Provincias Africanas, dependiente de Presidencia de Gobierno) embrollé el proceso
impidiendo una politica coherente. Al final, la improvisacion espafiola sumada a la dindmica
nacionalista de los nuevos estados independientes -el marroqui y, luego, el guineano- impidié

%% PORTERO, F. y PARDO, R.: "La politica exterior del régimen de Franco" en R.CARR (Coord.) Historia de Espafia... pags.
200-300 y MARQUINA, Antonio, “La politica exterior”, en VV.AA., Espafia actual, Espafia y el mundo (1939-1975).
Madrid, 1995, pags. 490y ss.

40 MATEOQS, Abddn: La denuncia del Sindicato Vertical. Las relaciones entre Espafia y la Organizacion Internacional del
Trabajo (1939-1969). Madrid, 1997; CRESPO MacLENAN, Julio: "El europeismo espafiol en la época de Franco y su
influencia en el proceso de democratizacién politica", en Espacio, Tiempo y Forma, Serie V. H%Contempordnea t.10
1997, pp.349-67 y Cambio politico y europeismo: el proceso de integracion de Espafia en la Comunidad Econdémica
Europea, 1957-1985. Tesis doctoral inédita, Univ. de Oxford, 1998 y MORENO, Antonio, MORENO JUSTE, Antonio:
Franquismo y construccion europea Madrid, Tecnos, 1998 No ha tenido continuidad la tesis de Ramén BAEZA sobre
la accién exterior de la Organizacion Sindical Espafiola, un avance en “Accion Exterior de la O.S.E. Un conato de
diplomacia paralela”, en TUSELL, J. y otros La politica exterior en el siglo... pp.441-456. Tampoco se ha estudiado el
proceso de inversiones extranjeras, transferencia de tecnologia etc, durante los afos sesenta.



normalizar relaciones con las excolonias, puso en evidencia la inconsistencia de la politica
arabe y dejé empantanado el problema saharaui*".

Pese a que Castiella no pudo ver culminado su gran disefio diplomatico, consiguid
avances notables en la posicién internacional del estado franquista. Ya durante los primeros
afios de su gestidon logré una mejora de las relaciones con Alemania, Gran Bretafia y, sobre
todo, con Francia. Con pragmatismo se despejaron los contenciosos bilaterales pendientes -a
veces desde la Guerra Civil- y se abrieron nuevos cauces de cooperacidon econdémica, técnica,
laboral e incluso militar. El caso francés quizd sea paradigmatico: aparte del creciente flujo
comercial y de inversiones, se intercambié apoyo en las cuestiones de Argelia y Marruecos,
hubo coordinacién militar para resolver el conflicto de Ifni, el gobierno francés puso muchas
dificultades a las organizaciones del exilio republicano y proporcioné apoyo diplomatico a la
Espafia franquista en determinados foros internacionales. Con los Estados Unidos se logrd
poder dedicar la mayor parte de la contrapartida econdmica de los acuerdos a desarrollo
econdmico, amén de respaldo para la integracion espaiiola en el Fondo Monetario, el Banco
Mundial y la O.E.C.E. 42,

El ingreso en estos organismos y su asesoramiento técnico fue un incentivo para el
cambio econdmico espafiol. Los buenos resultados del Plan de Estabilizaciéon, la creciente
interrelaciéon con los paises occidentales, la necesidad de reaccionar ante el proceso de
integraciéon econdmica europea y el patronazgo que parecian proporcionar los gobiernos de
Paris y Bonn crearon nuevas expectativas. En febrero de 1962 se intentaba abrir una
negociacién con el Mercado Comun con vistas a una asociacién que dejase la puerta abierta a
una futura integracidn. La respuesta no fue alentadora debido a las dificultades internas de la
organizacion, la oposicién decidida de amplios sectores democristianos y socialistas europeos
y, sobre todo, a la cerrazén del Régimen (contubernio de Munich, represion contra huelguistas
y, finalmente, ejecucién de Grimau). La peticion se repitié en 1964, pero la Comunidad opté
por una politica dilatoria y no aceptd la asociacion. Sélo en el otofio de 1967 se abrid una
negociacién que daria como fruto el Acuerdo comercial preferencial de 1970,

Este pardn europeo no impidié que se intentase aprovechar la renovacion de los
Acuerdos con los Estados Unidos, que debia realizarse en 1963, para obtener mayores
ventajas econdmicas, militares y politicas. No se logré elevar la categoria de los acuerdos, ni la
reciprocidad en la garantia militar. Al conceder el uso de Rota para submarinos nucleares se
perdid una baza de negociacién definitiva. Franco ordend renovar a sabiendas de que las
mejoras eran minimas porque no veia alternativa a la amistad norteamericana: la Francia de
De Gaulle era una incégnita, acceder al paraguas de la OTAN resultaba imposible y tampoco
daria cobertura en caso de un conflicto africano.

*1 E| secreto oficial sigue pesando sobre parte de la documentacién relacionada con los temas de descolonizacion:
Marruecos, Guinea y Sdhara. Entre los estudios publicados destacan: VILLAR, F., El proceso de autodeterminacion del
Sdhara, Valencia, 1982. NDONGO BIDYOGO, Donato, Historia y tragedia de Guinea Ecuatorial Madrid, 1977; CASTRO,
Mariano de y Donato NDONGO-BIDYOGO, Esparia en Guinea. Construccion del desencuentro: 1778-1968 Toledo 1998;
LINIGER GOUMAZ, M.: Cuando lo pequefio no siempre es hermoso. Guinea Ecuatorial, 1900-1994 Madrid, 1995;
IZQUIERDO SANS, Cristina, Gibraltar en la Union Europea. Consecuencias sobre el contencioso hispano-britanico y el
proceso de construccion europea. Madrid, 1996. Sobre las relaciones hispanolusas: JIMENEZ REDONDO, J.C.: El ocaso de
la amistad entre las dictaduras ibéricas, 1955-1968. Mérida, UNED, 1996; SANCHEZ CERVELLO, J., La revolucion
portuguesa y su influencia en la transicion espafiola (1961-1976), Madrid, 1995.

*2 | as relaciones hispanofrancesas aun merecerian mas atencion. Uno de los Ultimos estudios es la tesis de Maruja
OTERO L’Algérie dans les relations franco-espagnoles, 1954-1964 Mémoire presenté pour le DEA “HISTOIRE DU Xxe
SIECLE”. Institut d’Etudes Politiques de Paris.1996. Hay varias mas en marcha sobre relaciones bilaterales
economicas y politicas en los afios sesenta. Asi mismo se estan estudiando las relaciones con Gran Bretafia (Carolina
Labarta) y Alemania

43 BASSOLS, R.: Esparia en Europa. Historia de la adhesion a la CE, 1957-85, Madrid, 1995; LA PORTE, Teresa: La Politica
europea del Régimen de Franco, 19-57-1962 Pamplona, 1992; DOMINGUEZ JIMENEZ, M2 Eugenia, Actitudes y
estrategias de las Cdmaras de Comercio ante el M.C.E., 1957-1977, Tesis doctoral, inédita, Univ. Complutense, Madrid,
1995 vy, por supuesto, el libro ya citado de Antonio Moreno Juste.



Mediada la década de los sesenta, el asunto europeo seguia parado y hasta 1968 no se
reabria la negociacion hispano-norteamericana. En ese interin, la cuestion de Gibraltar se fue
imponiendo como el eje de la diplomacia espafola. El marco elegido para batallar el pleito
fueron las Naciones Unidas, de ahi que buena parte de la estrategia montada contra Gran
Bretafia girase en torno a la obtencién de votos en la Asamblea General. Para ello hubo que
acelerar la descolonizacidon de Guinea y Sahara y desarrollar una campafia de diplomacia
multilateral en busca del apoyo de los paises iberoamericanos, de los nuevos estados del
Tercer Mundo e incluso del bloque del Este. Para ello se ensayd un discurso menos
occidentalista, en la linea de la distension, se reforzd la aproximacion a la causa arabe-
palestina a raiz de la crisis de 1967, se mantuvo la relacién con la Cuba castrista y se imitd a
otros paises en la apertura a los paises comunistas. La politica de De Gaulle fue un modelo que
se también se tuvo muy en cuenta en ese aspecto. En fin, la otra cara de la politica
gibraltarefia consistié en entorpecer cuanto se pudo el desarrollo econdmico v las facilidades
militares que proporcionaba la base del Pefidn tanto a Gran Bretafia como a la propia OTAN.

Sin embargo, desde 1968 los acontecimientos se precipitan. Presidencia entorpece
cuanto puede el ritmo descolonizador. Una vez que Gran Bretafia opta por no obedecer las
resoluciones de Naciones Unidas no hay capacidad para ejercer presion, porque los Estados
Unidos no estan dispuestos a hacerlo por Espafia, como pretendia el Ministerio de Asuntos
Exteriores. Solo cabia multiplicar las sanciones contra la colonia, lo que provocd una gran
tensién con el gobierno de Londres y, de rebote, transfirid a la renegociacién de los acuerdos
hispano-norteamericanos un fuerte resentimiento por parte espaiola. De nuevo se pretendia
un tratado de seguridad mutua o ayuda militar para imprevistos africanos, amén de cierto
respaldo en el contencioso gibraltarefio. Esta vez Franco permitié que se denunciaron los
acuerdos y se abriera el periodo renegociador, pero la intranquilidad fue ganando a los
sectores militares y a Presidencia del Gobierno. En junio de 1969 Castiella claudica a medias
de su actitud mas intransigente y firma lo que serd el Tratado de Amistad de 1970. De nuevo
habia sido imposible alcanzar los objetivos de partida.

Sus dias como Ministro estaban contados. Llevaba varios meses actuando al margen
de la voluntad de Franco y sobre todo de Carrero, con el que se habia enfrentado duramente
en los asuntos de la libertad religiosa, las relaciones vaticanas, descolonizacién, Gibraltar y
Estados Unidos. Pese a la devolucidon de Ifni a Marruecos en 1969, no se habia logrado
apaciguar a Marruecos en el tema saharaui, Guinea llevaba desde enero de 1969 sumida en el
caos y Castiella habia llevado demasiado lejos la crispacidn con los gobiernos anglosajones. La
remodelacién gubernamental generada por la crisis del escandalo Matesa le hizo salir del
Ministerio.

La politica exterior que se desarrollé entre 1969 y 1975 ha sido aln poco tratada en la
historiografia. En cierto sentido ha sufrido la misma suerte que la politica interior, sobre todo
como consecuencia de las dificultades para el acceso a fuentes documentales. La linea basica
de la diplomacia espafiola durante esa etapa fue eliminar tensiones que pudieran agravar la
crisis del Régimen ante la decrepitud fisica del dictador. Los Ultimos ministros se limitaron a
gestionar el legado castiellista evitando cualquier enfrentamiento con Presidencia. Con
pragmatismo, aceptando la realidad politica, jugaron sobre todo con la baza econémica y con
un lenguaje de distensidn ya plenamente aceptado en el sistema internacional. La Ostpolitik
alemana y las iniciativas de diplomacia multilateral llegaban en un momento en que la
diplomacia tenia mucha priactica tras la ofensiva gibraltarefia. Sin embargo problemas nuevos
empafiaron los ultimos meses de la dictadura: la crisis del petréleo, la tensidn con el Vaticano,
los efectos de la revolucidn portuguesa y la ofensiva de Marruecos en la cuestidén saharaui. Por
orden directa Franco se prorrogaron por la via urgente los acuerdos
hispano-norteamericanos, con el telén de fondo de la Marcha Verde y la ruptura de la
negociacién con la CEE como represalia por las ultimas penas de muerte ejecutadas por el



Régimen. Durante aquel tiempo tuvo que ser casi imposible cualquier planificacion a medio
. . .. , , 44
plazo, mas alla de eliminar obstaculos a la nueva monarquia™ .

La herencia franquista

Cuando el Franquismo inicia su andadura diplomatica pretende revelarse contra la
tradicidn diplomatica precedente de recogimiento y neutralidad. Proclamaba su propdsito de
defender la independencia nacional y recuperar solvencia internacional, incluso
determinadas reivindicaciones territoriales, a las que por razones histéricas y de equidad tiene
derecho. El proyecto, que a primera vista parece imitar el irredentismo de las potencias
fascistas, tiene un antecedente mucho mas directo en la politica exterior de Primo de Rivera.
Esa amalgama de resentimiento nacionalista e impotencia que conformaba la politica
franquista testimoniaba la perpetuacidn de una imagen poco realista de las posibilidades
internacionales del estado espafiol en la percepcidon de quienes decidian la politica exterior.
Como en los afios veinte, se le atribuian responsabilidades que nunca podria cumplir: modelo
politico, mediador, puente, agente integrador. Tal dislate no suponia ninguna anormalidad en
el sistema internacional en un tiempo en que el nacionalismo exacerbado llegé a formar parte
del sentido comun politico. Otras potencias venidas a menos reproducian errores similares y
desarrollaban también un estilo diplomatico orgulloso, de dignidad, puntilloso en cuestiones
de honor patrio, con la obsesidn de no dejar de estar presente en ningun foro internacional;
una diplomacia, en fin, que hacia gala de su quijotismo para encubrir su impotencia. En el caso
espanol, tal deficiencia pudo estar acentuada por la defectuosa informacién que se manejaba
del medio internacional debido al histdrico desinterés por las cuestiones internacionales y a la
falta de profesionalidad de su aparato diplomatico. Faltaba tradicion burocrdtica vy
planificacién. Habia demasiada improvisacion, un rasgo que afectaba incluso al nombramiento
de los Ministros. Todos esos ingredientes los heredd la politica exterior franquista.
Ciertamente la diplomacia de la Il Republica habia tratado de paliar algunas de esta carencias,
pero el Nuevo Estado, al renegar de todo cuanto habia supuesto el régimen anterior, no pudo
servirse del legado republicano.

Sélo el desastroso resultado -para el Régimen- de la Il Guerra Mundial pudo acabar
con aquellos suefios de restauracidn cuasi imperial. La nueva configuracién del sistema
internacional, regido por dos superpotencias extra-europeas ideolégicamente contrarias,
barrié cualquier esperanza y dejo a la diplomacia espafiola sin ningin proyecto. En principio, la
urgencia de contrarrestar el aislamiento absorbié todas las energias. Aquellos apuros
diplomaticos acrecentaron el viejo complejo de inferioridad y, casi como una reaccién refleja,
también la ansiedad por evitar quedar marginados. Al final, para zanjar la desubicacién
internacional del Régimen se optd por romper con la tradicién neutralista: el vinculo
hispanonorteamericano de 1953 dejaba a Espafia inserta en un bloque militar, aunque no a
costa de ganar independencia, como se preveia en los propdsitos enunciados en 1939.

Se habia solucionado un problema, en 1953, pero no se habia elaborado un disefio
diplomatico de conjunto. No existié un verdadero proyecto politico, con planificacién a largo
plazo, con el propdsito consciente de trascender los intereses del Régimen, hasta que Castiella
se hizo cargo del Ministerio. Con él quedd definido un encaje bdsico europeista vy
occidentalista -pese a las dudas neutralistas de sus uUltimos meses en el cargo- que no
descuidaba la identidad hispanoamericana. Esta ultima no debia quedarse anclada en el
pasado comun, sino que requeria un empefo y una renovacidon permanentes y podia servir
como baza en las dos coordenadas principales. La politica arabe, inventada por el Régimen
durante la etapa del ostracismo era, ain mas que el hispanoamericanismo, una politica de
sustitucién®.

4 Apenas se ha trabajado sobre este ultimo periodo 1969-1975.
* La definicion acufiada por F. Moran sigue siendo las mas precisa.



Desde 1975 los gobiernos de la Monarquia tuvieron que normalizar aquellas
relaciones baldadas por la dictadura (Méjico, URSS, etc.), en especial el desencaje con
respecto al nucleo integrador europeo. Pudieron beneficiarse de los avances en la
profesionalizaciéon de la diplomacia espafiola y de los grandes ejes de accidon que habian
quedado trazados desde la etapa Castiella, pero tuvieron que modificar la filosofia de partida -
un proyecto democratico- y con ella, renovar modos e instrumentos, ademas de dar cabida a
nuevos actores (prensa, partidos, opinion publica) y, sobre todo, proceder con una mayor
transparencia46. Hay suficientes indicios como para suponer que, en ese proceso, algunos
lastres del Franquismo -quizds también del antifranquismo- adn no se han superado del todo.
El personalismo, concentrado en la figura del presidente del gobierno, y las dificultades para
superar los efectos de décadas de manipulacién y desinformacién de la opinidén publica son,
quizas, los mas llamativos. La supuesta democratizacién (el control parlamentario de la
politica exterior) no parece haber incrementado el interés ni el conocimiento de las cuestiones
internacionales. Como demuestran los ultimos estudios socioldgicos de opinién publica,
siguen funcionando algunos clichés sobre “amigos y enemigos” demasiado cercanos a las
retéricas ideoldgicas de la etapa anterior y asuntos como la colonizacién y descolonizacién
espafnolas han quedado instaladas en el territorio del olvido Ojald que tanto estos temas
abiertos como la ultima etapa de la dictadura comiencen pronto a atraer la atencién de los
investigadores, tanto desde la ciencia politica como desde la nueva historia del tiempo
presente.

% POWELL, Ch. “Un hombre puente” en la politica exterior espafola: el caso de Marcelino Oreja”, en Historia
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