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LA POSICION INTERNACIONAL
DE ESPANA

Entre el centro y la periferia

Roberto MESA

La meta de la politica exterior espafiola desde el momento
mismo de la proclamacion de Juan Carlos de Borb6n como
Jefe de Estado, es decir incluso antes de la constitucion de
un sistema democritico, se fija en la reincorporacion del
pais al juego general de las relaciones internacionales. Por
juego general se entiende la participacion en las grandes
alianzas, la solucién de los contenciosos pendientes y la
obtencion de un lugar, adecuado a las posibilidades espaiio-
las, pero no desmerecedor entre las potencias medias de su

entorno geografico.
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tidos y fuerzas politicas y sociales. Este
respaldo serd la lectura exterior de la poli-
tica de consenso que hizo posible el tran-
sito a la democracia. A este respecto debe
aclararse que, salvo estudios sectoriales y
muy concretos, el consenso en politica ex-




terior no ha merecido la atencion que ha
concitado el otro, el del gran acuerdo en
la edificacion del sistema democratico.
Algun dia, que no deberia tardar, tendra
que abordarse este aspecto del quehacer
politico esparnol de los diez ultimos afios,
que, por lo demds, debera realzar algun
aspecto inédito pero existente de lo impor-
tantes que fueron los apoyos internacio-
nales al proceso democratizador espafiol.

La diplomacia esparfiola, en sus prime-
ras andaduras por la democracia, tam-
bién se beneficid de unos Pactos de la
Moncloa, no escritos, sobre nuestra politi-
ca exterior. La técnica del consenso supo-
ne el entendimiento sobre unas cuestio-
nes determinadas y la marginacion de
todo aquello que, en un momento deter-
minado, puede obstaculizar o impedir el
acuerdo. El consenso era completo en dos
puntos muy concretos: el mantenimiento
de relaciones diplomdticas con todos los
paises, sin distinciones ideolégicas, y la
afirmacion de la identidad europea de la
Monarquia y del sistema constitucional
espafol. El primer extremo, impulsado
por los dos primeros Gabinetes de la Mo-
narquia y sus respectivos titulares de Ex-
teriores, Areilza y Oreja, se logré en breve
plazo. Con ello se retornaba a la situacion
previa al 18 de julio de 1936: Espana al-
canzaba la plenitud en el intercambio de
embajadores, salvo en el supuesto de Is-
rael que deberia esperar hasta el mes de
enero de 1986. Sobre el segundo tema, la
europeidad de Espaiia, se abria un doble
frente: el estrictamente politico y el rigu-
rosamente economico. Tras celebrarse las
primeras elecciones legislativas democra-
ticas, en junio de 1977, Espafia ingresaria
en el Consejo de Europa. Sin embargo, la
adhesion al Tratado de Roma, como era
de esperar, tuvo que superar un largo y
duro proceso negociador que no conclui-
ria hasta el 1 de enero de 1986; el afio 1992
sera la fecha de la plena integracidén de
Espaiia a la Comunidad Europea.

La diplomacia espariola
también se beneficio de
unos Pactos de la Moncloa,
no escritos, sobre nuestra
politica exterior.

Habria que anadir que Espafia multi-
plicd su presencia en cuantos foros inter-
nacionales podia. Y que, como en el caso
de las Naciones Unidas, afiadiria a la po-
litica exterior de la joven democracia el
rasgo especifico de la defensa de los dere-
chos humanos. Punto que reforzaba el
consenso de los partidos politicos y de las
demas fuerzas actuales en la esfera inter-
nacional.

Sin embargo, aquellas cuestiones que,
en la realidad y en la ideologia, dificul-
tadas o congeladas. Se referian a cues-
tiones que habian constituido la base del
quehacer internacional de la diploma-
cia franquista. También aqui habia dos
frentes. En primer lugar, el marco especial
regulador de las relaciones con el Vaticano.
Como no podia ser menos en un Estado
que constitucionalmente s¢ manifestaba
aconfesional, el régimen concordatorio
que databa de 1953 fue derogado. Las re-
laciones con la Iglesia Catolica no se vie-
ron afectadas por esta decision que in-
cumbia a la soberania espafola. Serian
otras decisiones, de pura legislacion inter-
na, las que supondrian alguna dificultad,
no con el Vaticano precisamente, sino con
la Iglesia Catélica espafiola.

El segundo frente era de mucha mayor
envergadura y, como todos adivinaban,
suscitador de mayores dificultades. Se tra-
taba del marco bilateral en el que se con-
tenian las relaciones entre Washington y



Madrid. Relacion -muy peculiar que, salvo
ligeras modificaciones, seria el definido
por los Acuerdos de 1953 y que ponia al
servicio de la defensa estadounidense cua-
tro bases militares en suelo espafiol, amén
de otras facilidades de tipo estratégico.
1976 y 1982 fueron los afios en los que, sin
dificultades, se renovaron los acuerdos bi-
laterales. En el animo de los dos Gobier-
nos que procedieron consecutivamente a
la renovacion (Arias Navarro y Calvo
Sotelo), asi como en el resto de los parti-
dos politicos, estaba clara la percepcion
de que lo que se estaba debatiendo era la
pertenencia o no de Espaiia al sistema de-
fensivo de la Alianza Atlantica. En ambas
ocasiones, en las dos renovaciones, flota-
ba en el ambiente y en los compromisos
entre los partidos, dibujados tacitamente,
que el consenso en este punto consistia en
respetar el sistema bilateral con Washing-
ton y en no progresar ni un milimetro en
las aproximaciones a la Alianza.

La Comunidad Europea y la Alianza
Atlantica serdn los parametros esenciales
en funcion de los cuales los diferentes
partidos que se han ido sucediendo en el
Palacio de la Moncloa determinardn sus
posiciones con respecto al Centro y a la
Periferia o su ubicacion en el eje o didlogo
Norte-Sur. La Europa Comunitaria no ori-
gin6 la mds minima discrepancia: todos
los partidos, sindicatos, movimientos de
opinién, etc., proclamaron abiertamente
su europeidad. Es curioso observar, con el

La Comunidad Europea
y la Alianza Atlantica
seran los parametros
esenciales en funcion de
los cuales se determinardn
las posiciones con respecto al
centro y la periferia.
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paso del tiempo, como no hubo voz alguna,
desde la derecha o desde la izquierda, que
cuestionard los soportes ideoldgicos sobre
los que, en su dia, se ciment6 la idea de
esta Europa occidental agrupada en torno
a una comunidad de intereses econdmi-
cos. Como ya hemos escrito en otro lugar,
los espanoles contemplaban a Europa
como ¢l 1deal democratico al que no se
tuvo acceso gracias al franquismo. Hubo
una saludable confusion politica que 16gi-
camente descalificaba a la Dictadura como

hipotético socio en el proyecto de Europa
occidental.

Por el contrario, con respecto a la Alian-
za Atlantica, en un primer momento que
va desde 1976 hasta después de las elec-
ciones legislativas de 1982, el juego dere-
cha e izquerda responde a patrones abso-
lutamente cldsicos en la materia. A partir
de marzo de 1979, tras las segundas elec-
ciones legislativas, el Gobierno de UCD
reafirma, ya sin ambages, su vocacién no
sOlo europeista, sino también atlantista.
Desde UCD hacia la derecha, la postura
sera 1déntica aunque con apuntes de ma-
yor compromiso en las filas y en los lide-
res de los partidos mas conservadores. En
cambio, socialistas y comunistas, y desde
ellos a la extrema izquierda, invocaran
constantemente su antiatlantismo. Era
claro, en esta perspectiva, lo que para
unos y otros suponia el Centro y la Perife-
ria en materia de compromisos ideologi-
COS y militares.

I1.

El consenso exterior se rompera en

octubre de 1981 cuando el Gobierno de
Calvo Sotelo anuncia en el Congreso de

los Diputados su prop6sito de negociar la
firma de Espaiia al Tratado de Washing-
ton y se materializara, casi en visperas
de las elecciones legislativas, cuando este
acto se produzca. Posiblemente, el con-



senso en lo nacional se rompa con la vic-
toria socialista en las elecciones de octu-
bre de 1982.

¢{Qué repercusion tuvo todo ello en la
diplomacia espafiola? Posiblemente aun
sera pronto para poder dar una respuesta
cumplida a tal interrogante. Tardaran to-
davia bastantes afios en que los archivos
abren sus puertas y en que los protagonis-
tas den a conocer, si alguna vez lo hacen,
sus memorias de aquellos afios. Lo unico
cierto es que a partir de estas fechas, preci-
samente, también se rompe la dicotomia
derecha-izquierda. El Partido Socialista
Obrero Espariol, una vez en el Gobierno,
se distancia de sus posiciones internacio-
nales en varios puntos; pero en lo que
ahora nos interesa, la piedra de toque
vendra constituida por nuestra perma-
nencia en la Alianza Atlantica. En un
proceso que dura aproximadamente dos
afios, el Gobierno socialista ira perfilando
su nueva posicion que consistird en no dis-
cutir nuestra pertenencia al sistema atlan-
tista, sino en matizar nuestra participacion.

No es éste el lugar para evocar todo el
trayecto que condujo al referéndum del 12
de marzo de 1986. Nosotros mismos lo he-
mos hecho ya repetidamente y, por lo de-
mads, tampoco es cuestion central en esta
reflexion. Si debe subrayarse, concreta-
mente, que la celebracion de la consulta
popular, promesa electoral por otra parte,
no ha cerrado, ni mucho menos la cues-
tion. El debate nacional continua abierto
y, si cabe, con mayor virulencia que en el
pasado. No se trata, evidentemente, que se
ponga en cuestién el resultado ultimo de
la consulta; la polémica se centra ahora
en las formas con las que dar cumpli-
miento al multiple condicionamiento que
propicio el voto afirmativo y muy funda-
mentalmente la regulacion de nuestras re-
laciones bilaterales de caracter militar con
Estados Unidos.

Si en una lectura tradicional el atlantismo

1A

En dos arios el gobierno
socialista perfila su
posicion que consistira en
no discutir nuestra
pertenencia al sistema
atlantico, sino en matizar
nuestra participacion.

de un pais es prueba de su pertenencia al
Centro, el PSOE no hizo otra cosa, aun-
que tardiamente, que aplicar al caso espa-
fiol el mismo tratamiento que hicieron, en
su momento, los demds partidos socialde-
mocratas europeos cuando en los afos de
la Guerra Fria se acudi6 a Washington en
demanda de una defensa colectiva, bajo
la sombnlla protectora estadounidense.
Sin embargo, nuestra vinculacién especi-
fica con Estados Unidos subraya nuestra
inclusion en la Periferia del sistema. Se
podra recordar que otros paises miem-
bros de la Alianza tienen, al igual que Es-
pafia, ademas un sistema bilateral regula-
dor de un mecanismo de bases militares,
sobre todo en el Flanco Sur de la Alianza.
A ello habria que responder que se trata
de acuerdos que datan de otra época y
que sus firmantes siempre han sido mejor
atendidos que Espaiia, cuando no se han
mostrado excesivamente discolos. Ahora
bien, la localizaciéon de Espania en los li-
mites del Centro o en el borde de la Peri-
feria, todo es cuestion de perspectiva, se
ha puesto de relieve cuando el Gobierno
espaiiol ha tratado de negociar una reduc-
cion de la presencia militar norteamerica-
na en territorio espafiol.

Tiempo habra de evocar y comentar un
proceso, el negociador, que aun no ha
concluido. Por ahora, baste con afirmar
que la Esparia de la Europa Comunitaria
y de la Alianza Atlantica aun no ha mere-
cido de Washington el reconocimiento del



Insisto en lo deficiente
y perjudicial que es definir
a Espariia como un pais
exclusivamente europeo
y atlantista.

rango que los espafoles estiman que ocu-
pan en la escena internacional. Son mu-
chas las referencias contenidas en tan lar-
go periodo de relaciones especificas desde
1953; pero, en la situacion presente, es
cuestion basica el respeto a la soberania
nacional; luego, por parte norteamerica-
na, s¢ podra temer el efecto demostrativo
de la postura de Madrid, pero ésta es ya
otra historia.

II1.

Todo lo anterior, parte de 1a médula de
nuestra politica exterior, €s preciso pero
insuficiente para definir nuestra inclusion
en el Centro o en la Periferia. So6lo se ha
esbozado, y ligeramente por cierto, una
parte considerable de nuestro quehacer
diplomatico. Repetidamente somos mu-
chos los que venimos insistiendo en lo de-
ficiente que es ahora y lo perjudicial que
seria en el futuro definir a Espafia como
un pais exclusivamente europeo y atlan-
tista. Incluso en lo cultural esta definicion
cercenaria de raiz muchas de nuestras
posibilidades. Espaiia, por razones histo-
ricas, geograficas, culturales y otras, es
también un pais mediterraineo y americano.
Nuestra mediterraneidad se define no so-
lamente por nuestra posicion privilegiada
en la parte occidental del Mar Mediterra-
neo, sino también por nuestra vincula-
cion cultural con el Mundo Arabe. Nues-
tro americanismo radica, aparte los siglos
de union colonial, en vinculos culturales,
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espirituales y lingiiisticos que estan en la

base de un sentimiento colectivo.

Cualquier intento de marginar de la
personalidad internacional de Espaiia es-
tos dos rasgos diferenciadores, aquéllos
en los que radica precisamente nuestra es-
pecificidad europea, aparte de estar con-
denado al fracaso seria una autolimita-
c10n que menguaria sensiblemente nuestras
posibilidades de protagonismo en la so-
ciedad internacional.

Por la via mediterrdnea y por la via
americana se definen nuestros lazos con
la Periferia del sistema central de poder
en las relaciones internacionales. A todo
ello, este conjunto de similitudes y de iden-
tidades, habria que sumar la peculiaridad
de nuestro pasado histérico y la especifi-
cidad de nuestra relacién socioeconomica
y cultural. Por otra parte, en este mundo
d? Imagenes no solo cuenta nuestra pro-
p1a percepcion, sino también la idea que
de Espafia tienen los otros pueblos que
componen la comunidad internacional.
Espafia, para los europeos, se sittia en los
bordes mismos del concepto que de Euro-
pa tienen los pueblos europeos que lo son
desde hace largo tiempo. Estas represen-
taciones, al margen su certeza o su false-
dad, no son faciles de modificar. Espaiia
S€ encuentra en el camino de disefiar un
perfil europeo que estd cercana a conse-
guir por vez primera en su historia recien-
te y en la pasada; pero este objetivo no se
lograra si es al precio de renunciar a sus
mas genuinas senas de identidad. Asi, por
ejemplo, la funcién de Espaiia en el Sury
en Centroamérica, de una Espaiia en la 6r-
bita europea, no viene dada por una imagen
pretérita, sino por una Espafia que, en
condiciones similares a las de muchos
pueblos latinoamericanos, ha sabido pro-
tagonizar un proceso de transicidon a la
democracia verdaderamente ejemplar.
Con ello no se esta propiciando la venta
de modelos; simplemente se esta poniendo
de relieve que, por una vez, desde siglos



de atraso de todo tipo, se puede forjar el
ideal de una Comunidad Iberoamericana
de Naciones sobre la base de la consoli-
dacidén de procesos democraticos analogos.

Pero también pertenece a la perifena el
conjunto de nuestros contenciosos pen-
dientes de solucion con otros paises. En
primer lugar, con respecto a Gran Breta-
fia sobre la plaza de Gibraltar. Induda-
blemente, el contencioso anglo-espariol
no se adecua en modo alguno a los que
normalmente suceden entre paises perte-
necientes ambos al Centro. El conflicto de
las Malvinas es buen recordatorio para
aquéllos que anden flacos de memona.
Las conversaciones iniciadas durante el
franquismo, en tiempos del ministro Cas-
tiella, han avanzado muy poco en casi un
cuarto de siglo. El franquismo fue una ex-
cusa valida en el pasado para la cerrazon
britanica. Hoy, con una Espaifia democra-
tica, miembro de la Comunidad Europea
y de la Alianza Atldntica, las cosas no han
variado sensiblemente. Gibraltar es el uni-
co caso de descolonizacion aun pendiente
de realizar en el continente europeo. Para
Gran Bretana la cuestion de la soberania
no es negociablg; para Espana, la presen-
cia britanica en el Sur de la Peninsula es
un atentado a la soberania nacional y a la
integridad territorial. Lamentablemente,
la pertenencia de ambos paises, incluso la
existencia de una base militar, a la Alian-
za Atlantica no ha modificado un apice la
situacion. Si se lleva el analisis a las dlti-
mas consecuencias, incluso ha sido Espaiia
la que ha modificado sus posiciones —en
parte, como demostracion de buena vo-
luntad; en parte, como obligacion deriva-
da de su adhesion al Tratado de Roma—

al abrir la verja, obstaculo para la libre
circulacion de personas y mostrando su

disponibilidad para abrir un proceso ne-
gociador a largo plazo.

En segundo lugar, sin que el orden su-
ponga una jerarquia, figura el contencioso
multifacético hispano-marroqui. Durante
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largos afios Marruecos era la constante en
nuestra politica exterior y, en mas de una
ocasién, el referente obligado para mas de
un problema interno; el recordatorio de la
Semana Tragica no es baladi. Concluida
la etapa del Protectorado, Sidi Ifni es el
unico testimonio de un conflicto armado
de Esparia en el exterior durante el ultimo
medio siglo. Después vendria el litigio
surgido en torno a la soberania sobre el
Sahara Occidental y que tan pésima solu-
cién tuvo, por parte de Espaiia, en los
acuerdos tripartitos de Madrid de 1975.
La titubeante postura espanola ante la
descolonizacion del Sahara Occidental
hizo que el Maghreb se convirtiese en una
cuestion obsesiva para nuestra diploma-
cia; obsesion que, frecuentemente, tuvo
un efecto paralizador sobre posibles ini-
ciativas y, de paso, convertia a Espafia en
un rehén de los paises del Norte de Afri-
ca; nuestra diplomacia ha venido oscilan-
do en una politica triangular entre Arge-
lia, Marruecos y el Frente Polisario. La
marginacion de la cuestién saharaui en
los afios de la transicion, €l no despertar
una cuestion que podia enfrentar a los na-
cientes partidos politicos, también tuvo
no poco que ver con los efectos-del con-
senso aplicado a la politica exterior. Inclu-
so hubo momentos, como la posibilidad
de que la OUA afirmase la africanidad
del archipiélago canario, que de alguna
forma neutralizaron todas nuestras posi-
bilidades de actuacion en el continente
africano.

Los contenciosos y los
conflictos que hipotecan
la libertad de actuacion

de la diplomacia
espaiiola estan en funcion
de nuestras relaciones
con el Maghreb.




Pero, indudablemente, los nombres de
Ceuta y Melilla son los que concitan una
mayor inestabilidad en el contencioso his-
pano-marroqui. Las posturas son antago-
nicas: para Madrid, la espanolidad de
ambas plazas es innegociable e indiscuti-
ble; para Rabat, se trata de un tema de
descolonizacién cuya permanencia afecta
a la soberania y a la integridad territorial
de Marruecos. En una perspectiva logica,
se¢ trata de una cuestion que puede ser
planteada por Rabat en el momento que
considere mas oportuno para sus intere-
ses. En este sentido han de interpretarse
las dos iniciativas mas recientes del sobe-
rano Hassan II, ya que es una cuestion
que dirige él mismo personalmente. La
primera €n el tiempo ha sido la propuesta
de creacion de una célula de reflexion
bilateral que, sin prisas, estudie las posibi-
lidades de todo tipo necesarias para llegar
a un acuerdo o principio de solucion a
esta cuestion. La segunda, también debida
a una iniciativa de Hassan Il, ha consisti-
do en la propuesta de constitucion de una
zona de seguridad en el Estrecho, bajo la
proteccion de las «Tres Coronas»; €n esta
oferta se sitian en un mMismo paquete
Ceuta, Melilla y Gibraltar (ésta ultima,
conservando sus actuales caracteristicas
militares). Se trataria de colocar, segun
Hassan II, el control de la zona del Estre-
cho en manos de sus riberefos. Al mar-
gen de la dificil problemadtica constitucio-
nal que suscita la invocacién de las «Tres
Coronas», dadas las profundas diferen-
cias existentes entre el sistema constitu-

Esparia se halla inserta
en la zona fronteriza
y movil que separa o une
al centro y la periferia.
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cional de cada uno de los tres paises, es
obligado reconocer la audacia de la pro-
puesta que emplaza la cuestién en un ni-
vel superior, al otorgarle un rango multi-
lateral que, en cierta medida, lo enlaza
con la estrategia de la Alianza Atlantica

en su Flanco Sur. Por lo demas, no puede
olvidarse que Marruecos, aliado excep-

cional de Washington, también esta co-
nectado en medida no despreciable con
los mecanismos logisticos de la OTAN.

Ninguna de estas ofertas negociadoras.
al margen de su mayor o menor viabili-
dad o grado de credibilidad, ha merecido
contestacion por parte del Gobierno espa-
ol que, con una cierta inconsciencia, re-
lanz6 el tema en momentos de escasa
oportunidad con el discutible proyecto de
Ley de extranjeria, de aplicacion a la po-
blacion musulmana de Ceuta y Melilla.

Por encima de las posturas que, en los
anos venideros, puedan irse adoptando
—Y, en buena légica, la unica via parece
ser la apertura de un proyecto negociador
de considerable duracién, en el que tuvie-
ran tratamiento diferenciado la cuestion
de la poblacion y la problematica territo-
rial— también parece fuera de discusion
que se trata de un contencioso situado en
las fronteras del Centro con la Periferia.
Mas alla de la consideracion que el con-
tencioso en cuestion merezca para las par-
tes directamente concernidas, Espaifia y
Marruecos, parece claro que el Centro no
veria con simpatias la cristalizacién de un
conflicto armado en area tan decisiva para
sus intereses militares y que, ademas, en-
frentaria a un pais miembro de la Alianza
con otro pais también aliado de Washing-
ton. Y, aunque los futuribles nunca son
aconsejables en este tipo de analisis, la es-
tabilidad que Marruecos proporciona en
el Norte de Africa seria un factor a tener
muy en consideracion en el momento de
la asuncién de responsabilidades por par-
te de los socios de 1a OTAN. El nombre de
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las Malvinas debe evocar una doble lectura
en la practica espafiola: una, de aplica-
cion directa a Gibraltar, y otra de inter-
pretacion inmediata para el supuesto ma-
rroqui.

IV.

De todo lo anterior puede deducirse
que Espana, por razones culturales, so-
cioecondmicas, estratégicas y de geopoli-
tica, se halla inserta en la zona fronteriza
y movil que separa o une, depende de las
situaciones concretas, al Centro de la Pe-
riferia. Légicamente, la geografia no pue-
de cambiarse segin las intenciones de los
gobernantes. Una interpretacion grosera
afirmaria que Espaia es Europa, Centro,
a parte entera; tal modo de ver las cosas
minusvaloraria dos cuestiones basicas y
que hemos tratado de subrayar a lo largo
de nuestra reflexion. La primera, que la
europeidad de Espara se enriquece y co-
bra dimensiones mas respetables a traves
de su americanismo y de su mediterranei-
dad. La segunda, que los contenciosos
pendientes o los conflictos potenciales que
hipotecan la libertad de actuacion de la
diplomacia espafiola estan en funcién de
nuestras relaciones con el Maghreb (con
la excepcién, que no es fruto del azar, de

la presencia administrativa y militar bri-
tanica en Gibraltar).

Ahora bien, no parece facil, tampoco es
el momento histérico ni se dan las cir-
cunstancias requeridas, para alcanzar un
nuevo consenso entre los partidos politi-
cos y las fuerzas sociales en presencia sO-
bre cuestiones tan opinables. Todo lo cual
apunta a que ya que, constitucionalmen-
te, el Ejecutivo dirige la politica exterior,
suya sera la responsabilidad de la accion
que en cada uno de estos contenciosos
deba o pueda adoptarse. Finalmente, tam-
bién sera responsabilidad suya el agrupar
masivamente tras sus propuestas a la opi-
nién nacional. En estos casos, los senti-
mientos de la opinion son decisivos y fun-
damentales para respaldar una accion de
gobierno. Las dificultades parecen surgir
cuando se ha fomentado tan extraordina-
riamente la conciencia europea que la
opinién publica se ha visto privada de
oportunidad para fomentar otras opcio-
nes complementanas, pero no alternati-
vas ni tampoco excluyentes. En conse-
cuencia, Espafia y los esparioles han de
ser muy conscientes en el disefio de su po-
litica exterior de su condicion dual: pais
central y periférico o, si se prefiere, pais
que vive en los limites del imperio, con to-
das las ventajas € inconvenientes que esta
doble dependencia implica.



