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Elfriede Regelsberger 

' 
European Political Cooperation: 

The concertation of national foreign policies at the 

European level - Aims, structures, results 

Over the past years, much has been said about the ''economic" 

dimension of the Southern enlargernent and about the general 

political dirnension of Spain's entry into the European Cornmu­

nity (EC). Only few, however, dealt with another essential 

aspect of EC rnernbership: Spain's participation in a highly 

developed network of diplornatic contacts between the twelve 

governrnents known as European Political Cooperation (EPC) 1 • 

The reasons for this lack of interest in the field of foreign 

policy cooperation of the EC rnernber states are at least two­

fold. Compared to the bulk of old and new problerns in a 

cornmunity of twelve countries EPC would adjust to the enlarge­

rnent in a pragmatic and flexible way as would do the govern­

rnent in Madrid to participate in this new forum frorn which 

Spain would profit in its foreign policy as do all other 

member states 2 • The other reason for the silence about Spa­

nish EPC membership lies in the nature of EPC itself. 

Based on the cornrnon will of EC mernber states 

''to forrnulate and irnplernent a European foreign poli­

cy'' 

"to inforrn and consult each other on any foreign 

policy matters of general interest" 

"to increase their capacity for joint action in the 

fortign policy field'' 3 , 

EPC constitutes a network of confidential consultations 

primarily among the political }eaders and diplomatic staffs 

of the European governments. As classic diplomacy this new 

type of cooperation in a multilateral frarnework work$ rnuch 

along the lines of the normal diplomatic ''trade" usually in 

silence and far away frorn a wider national and European 

public 4 • It has been only recently that ''the Twelve" received 

increased public attention particularly in the course of the 
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US raid on Libya in 1986 and with respect to a European 

response to the crisis in Southern Africa. 

For the foreign ministers and the diplomats EPC constitutes 

an important part of their daily business. To give a first 

insight into the highly sophisticated European network of 

cooperation on matters of foreign policy, it may suffice to 

point at 

the calendar of EPC meetings at ministerial and official 

level which run up to almost a hundred ayear (data for 

1985) and in case of emergencies even more - not to 

mention many other informal contacts and the consultations 

of the governments in non-EC member states, at interna­

tional organizations and conferences; 

the results of the consultations as reflected partly in 

numerous public statements, around forty ayear (data 

for 1985) 5 touching upon the following topics of interna­

tional politics: 

* East-West relations with particular emphasis on the 

negotiations of the various fora of the CSCE process 

(Conference on Disarmament, Stockholm; Expert Meeting 

on Human Rights and Fundamental Freedoms, Ottawa; 

Cultural Forum, Budapest) and with respect to US­

Soviet bilateralism; 

* the Middle East and the Persian Gulf whereby the 

Arab-Israeli conflict, the situation in Lebanon and 

the war between Iran and Iraq were dealt with most 

frequently whereas other subjects like the European 

Dialogue with the Arab League faded away at times 

or occurred for the first time in the mid-eighties 

like the question of a dialogue with the Gulf Coope­

ration Council; 

* Latín/Central America, a region "forgotten" for 

long by the Europeans, but since 1982/83 among the 
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priorities of EPC (and EC) policy. Discussions 

hereby focussed on three major aspects: to give 

political and economic support t-e and to establish 

close links with the Contadora Group and the other 

Central American states; to silently intervene in 

cases of the violation of human rights; to publicly 

support the process of democratization in the region 

(e.g. in Argentina; Guatemala); 

* Southern Africa, with particular attention to the 

deterioration of the situation in South Africa and 

Botha's policy towards the neighbouring countries 

(e.g. Angola, Namibia); 

* international terrorism, already a matter of discus­

sion in the late seventies when Europe witnessed 

another series of terrorist attacks and again con­

stantly on the agenda since the end of 1985; 

* others: Afghanistan, relations with COMECON, Cyprus, 

Soudan, Turkey, UNESCO, Vietnam - subjects of a 

particular nature like many others the Twelve raised 

either occasionally or constantly in EPC. 

EPC has its own rules anda particular working style different 

from EC practices and institutions - the details of which 

will be explained later on. 

I. The creation of the system: The need of "speaking with 

one voice" and national sovereignty 

l. The motives to cooperate in the field of foreign policy 

EPC is much younger in age than the European Community. It 

was set up at the turn from the 1960s to the 1970s when the 

completion of the Common Market entered its final stage and 

the creation of the Economic and Monetary Union was envisaged. 

At that time, Heads of State and Government of the then six 

EC member states felt that progress in the economic field 
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had to be accomplished by steps to foster the process of 

political unification. This common conviction led the Hague 

Summit of 1969 to instruct the foreign ministers ''to study 

the best way of achieving progress in the matter of political 

unification'', thus also ''paving the way for a united Europe 

capable of assuming its responsibilities in the world of 

tomorrow and of making a contribution commensurate with its 

traditions and its mission''•. Further consultations at mini­

sterial level, assisted by a debate of senior officials of 

the respective foreign ministries under the chairmanship of 

the Belgian Political Director at that time, Vicomte Davignon, 

resulted in the agreement "to cooperate in the sphere of 

foreign policy" 7 • 

Another and at least equally important factor to promete 

political cooperation stemmed from outside the Community. 

More than ever before Western Europe felt itself exposed to 

external challenges which needed common answers. The process 

of decolonization lead to a great number of new states which 

drastically changed the existing international system and 

the old balance of power herein. A united Europe was felt to 

be a more adequate partner than the nation-states alone but 

the first attempts ''to speak with one voice'' were difficult 

to make. The first use of the Arab oil weapon in 1973/74 

heavily struck a rather confused and helpless Western Europe. 

But also inside the continent developments were under way 

that called for common answers of the member states. In the 

early seventies, the Community could neither ignore the 

political changes in the Iberian península nor remain silent 

about the Greek-Turkish dispute over Cyprus. The beginning 

détente between the two superpowers was to become another 

major impulse far the then Six/Nine to work together. 

2. The concept of political cooperation 

a) In the early seventies 

Designed to link the national foreign services of the EC 

member states, EPC met with strong reservations on behalf of 
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representatives from Community institutions and of all prota­

gonists of the classic concept of "integration through supra­

nationalism''. Scepticism was wide-spread that this ''inter­

governmental" approach could be damaging for the EC and 

implicitly mean another French attempt to create a "Europe 

des patries". Even among the governments involved, doubts 

about the nature of the new machinery arose. The Fouchet­

Plans of 1961/62 which on French initiative aimed at the 

creation of a confederal Europe completely distinct from the 

existing concept, but which did not find the approval of the 

partners, were in ''good'' memory. No wonder, then, that the 

initial proposals to set up the EPC machinery did not go 

beyond general principles anda loosely-defined set of proce­

dural rules. 

Very soon, each of the governments participating in EPC 

esteemed the advantages of mutual information, harmonized 

view and concerted action in the field of foreign policy 

higher than (theoretically) ''losses'' of national sovereignty 

inherent in such a kind of concerted diplomacy.This remained 

so until today. 

b) In the mid-eighties 

EPC evolved into a "central element'' of the foreign policies 

of the member states 8 without, however, replacing other 

traditional or new forms of intergovernmental cooperation 

and without restricting the governments' room of manoeuvre. 

On the contrary, EPC represents one of the most adequate 

means for the European ''middle-sized" powers to play a role 

in an increasingly interdependent world. "Speaking with ene 

voice'' helped to better answer external threads, to "shape'' 

developments in other parts of the world according to the 

principles of world order and through peaceful means and to 

''influence" US or Soviet policy than individual policies of 

member states alone would do. 

Clearly, beyond this general common interest to cooperate, 

the participating governments do attribute different weight 



j 
t' 

6 

to certain topics of EPC orto its structure. The "small'' . 
ámong the EC countries profit more from the enormous flow of 

information en a multitude of international questions than 

obviously do the "big" partners whose national foreign servi­

ces are much better equipped. Former ''world powers" like 

France and the United Kingdorn hesitate to ''europeanize'' 

certain domaines of national foreign policy and wish to ., 
preserve parts of their particular status (e.g. as perrnanent 

rriernbers of the United Nations Security Council). Others, 

like Federal Germany, are eager to broaden the EPC agenda 

and refine its procedures, thus demonstrating the country's 

reliability towards the West and re-gaining international 

profile. 

Spain entered EPC ata stage when the general will to coope­

rate began to collide with specific national interests. 

Irish neutrality is but ene of the elements of blockade in 

the eigthies, Greece's course of national independence another 
¡ 

ene. But to the extent EPC went beyond general statements and 

turned into concrete policy also other EC rnember states felt 

~t difficult to agree on a cornrnon line. Despite the new legal 

frarnework fer political cooperation since 1986, the prospects 
• 
fer an increased "speaking with ene voice" do not look that 

prornising. The 1986 debates on the US/Libyan affair and on 
\o. 

S"outh Africa revealed a considerable heterogeneity arnong the 

Twelve and gave only few hopes towards a "European foreign 

policy" to which the governrnents cornmitted themselves in the 
¡. 
Single European Act. 
l 
~ 

Given the still prevailing force of national sovereignty, 

particularly in the field of foreign policy, EPC is usually 

~lassified as a form of ''intergovernmental" cooperation. ~-
Though its distinction frorn "traditional" state-to-state 
;¡ 
ielations and other forms of multilateral cooperation (e.g. •· 
:l:n NATO) is obvious, EPC rernains based en the cooperation 

between the twelve governrnents. Sorne argue that the notion 

')ntergovernmental" does no longer sufficiently cover both 

~he quantity and the quality of the EPC network nor correspond 

io its contribution within the overall integration process•. 
"lo 
~ 

t •' " 



7 

It is indeed this latter aspect that may call for a revision 

of the categories attributed to EPC so far. Essential elements 

of EPC served already as a model for a European cooperation 

in other fields of common interest (cultural policy; the 

combatting of terrorism and domestic security). Also the 

Single European Act confirmed the particular quality of the 

system for the political unification in Western Europe by 

attributing to EPC the same legal status as to the Community 

method 1 0 • 

II. The rules and the actors of the EPC ''game'' 

l. General principles 

Despite the overall will to cooperate on foreign policy 

questions, the ideas how to organize work differed according 

to the countries' individual concepts on the future shape of 

a "United Europe". As the member states were in 1970 

as today hesitant to transfer national sovereignty in the 

field of foreign policy to a supranational body, the existing 

EC institutions and rules of decision-making could not be 

used or even serve as a model for EPC. 

a) 11 Intergovernmental 11 cooperation and some 11 Community" 

participation 

Sorne governments wished to establish a completely new frame­

work of intergovernmental cooperation, totally distinct from 

that of the EC. Others were more in favour of at least close 

links between the two bodies a~guing that the issues would 

overlap and that both fora had to be coordinated to reach 

''consistency'' of Europe's policy towards the outside world. 

By sorne, accession of EC representatives was felt to be 

helpful for this purpose but also seen as a means to reduce 

the inherent danger of a "directoire" of the big partners 

within such a system of informal links between the national 

foreign services.In retrospect the view of the latter group 

was gradually accepted and today both systems intermingle 

and profit from the existence of the other. Commission repre-
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sentatives initially denied access to EPC meetings, contri­

buted a lot to reduce the artificial barrier between the 

intergovernmental cooperation and the management of Community 

affairs. Nowadays they not only regularly participate in the 

consultations at all EPC levels but carry an explicit respon­

sibility to secure coherence between EPC and EC policies as 

does the Presidency. Nevertheless, the status of Commission 

representatives differs from that of the ''genuine'' EPC staff. 

It may be described as the role of a competent interlocutor 

particularly as far as the economic dimension of a given 

topic is concerned' 1 who, however, does not take part in the 

final decision-making. This lies solely in the hands of the 

twelve governments. 

In order to attribute to EPC a "touch'' of democratic legiti­

mation, the European Parliament was gradually granted sorne 

rights of information and interrogation12 • Though Art. 30, 4 

SEA confirms the association of the members of the European 

Parliament with EPC in a legally binding way, in EPC practice 

parliamentary opinion plays hardly any role at all. Regular 

contacts between the Presidency and the EP are nothing but 

an obligatory actas is the answering of parliamentary que­

stions (around 250 ayear). At EPC meetings EP statements 

and activities in the field of foreign policy are largely 

ignored - not seldomly with justification given the very 

many contradictions and the confusion in the work of the 

European Parliament so far. 

b) Organizational pragmatism 

Not knowing whether the attempt to coordinate national fo­

reign policies would completely fail or turn out to be a 

successful undertaking, in 1970 the then Six chose a modest 

approach. The aims of EPC and its procedural arrangements 

were formulated in very general terms,leaving room fer changes 

and adjustments. Fixed as common declarations of intent fer 

more than a decade and laid down in the "Reports of the 

Foreign Ministers'' 13 , the special merit of EPC is its high 

degree of flexibility and pragmatism inherent in this ap-
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proach. It was not until 15 years of existence that EPC 

received a legally binding basis (Art. 30 SEA) born out of a 

certain need to consolidate what had been achieved over the 

past but also as a signal to the future, i.e. to confirm the 

value of EPC as the second ''pillar'' of the integration process 

in Western Europe 1 ' towards a European Union. 

Though drafted when the group comprised only six countries, 

EPC's basic procedural arrangements are still valid today 

that the number of participants doubled. Apart from perhaps 

a slightly increased workload of the Presidency which plays 

an important role in the daily management of EPC and which 

had to extend its activities now also to the Iberian pen­

ínsula, the political cooperation machinery smoothly adjusted 

to the entry of Spain (and Portugal). As the contribution of 

K. Saba in this volume shows it has been more at the national 

level of the "newcomer'' that certain organizational reforms 

were needed to secure adequate Spanish participation in EPC. 

But also here, the nature of EPC made it easy for the Spanish 

diplomats to become familiar with the new body. 

c) The reguest for consensus 

The consensus principle marks another major feature of coope­

ration between the twelve governments in the field of foreign 

policy. What is known as the "acquis politique'' represents 

the common denominator of positions and actions on which 

all participants are able to agree. In general, no member 

state can be forced by its partners to accept a majority 

position or even discuss a given subject if he himself does 

not wish to do so. Consequently, each of the Twelve is able 

to block the agenda and create its so-called ''domaines ré­

servés" and when it should come to concrete decisions veto 

them totally or let them pass as a ''European'' stance of 

limited value marked by the dissenting votes ("asterixes") of 

the opponent(s) within the Twelve 1 ". Recent attempts to make 

the unanimity clause more flexible and to move towards a 

kind of majority voting met with strong reservations on the 

part of several EC countries. No wonder, that the SEA only 
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contains an appeal to the contracting parties "to avoid any 

action or position which impairs their effectiveness as a 

cohesive force"••. 

Confidentiality is another important characteristic of EPC 

and decisive for its success and attractiveness. It allows 

open discussions anda working style marked by collegiality 

and sometimes even personal friendships. Apart from the top 

level meetings of foreign ministers and heads of government, 

the international press does take hardly any notice of the 

Twelve's consultations. It is usually the Presidency's duty 

to report to the public, thereby restricting itself to what 

has been agreed upon by all, i.e. to the ''acquis''. In case 

consensus could not be reached only few remains to be said by 

the spokesman of the Twelve. To give details on the course 

of a debate or on the divergencies of views within the group 

would run counter to the rules of the game. 

d) The instruments 

As to the means of a concerted foreign policy EPC can offer 

those of traditional diplomacy. No wonder, then that most 

EPC's external posture consists of declarations, démarches, 

speeches, proposals, voting at international conferences and 

organizations and meetings of the Presidency with represen­

tatives of third countries. 0ther than national foreign 

policy, EPC has no budget of its own to grant help, no army 

to supply peace-keeping forces and no competence to offer or 

refuse economic cooperation with the rest of the world. In 

order to transform common viewpoints into concrete policy, 

EPC diplomacy needs to be linked to the instruments of natio­

nal foreign policy and those of the EC's external relations. 

The need fer combining various instruments at the European 

level has been pointed out clearly in the Single European 

Act (Art. 30, 5); and EPC history, particularly that of the 

eighties, has sorne good examples of ''consistency'' in European 

foreign policy-making (e.g. towards Poland; Turkey; in the 

Falklands/Malwinas conflict). On the other hand, ene should 

not expect a kind of automatism here and keep in mind that 
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all depends on the political will of the EC member states to 

merely pass a statement orto link it with other instruments 

of foreign policy. They have the say and decide from case to 

case which strategy to follow. 

2. The institutional setting 

Compared to other forros of multilateral cooperation of We­

stern Europe, e.g. in the Western European Union or the NATO 

framework, EPC can be described as the most advanced one. 

The frequency of contacts both at political and official 

level is impressive as is the number of diplomats who parti­

cipate in the consultations either within or outside the EC 

borders. The provisions of the ministerial reports17 of 

Luxembourg (1970), Copenhagen (1973) and London (1981) as 

well as the Single European Act (1986) 18 only vaguely reflect 

the amount of activities in daily EPC practice. 

Apart from regular gatherings of the heads of government, 

the foreign ministers and numerous diplomats, the foreign 

services of the EC member states are connected through a 

specific telex system. This COREU network (Correspondance 

Européenne} offers permanent links for mutual information and 

consultations between the European capitals. Around 6.000 

messages and since 1986 even more are transmitted per year, 

not to mention the very many telephone calls across the 

national border to the ''colleague'' and sometimes ''friend" 

whom one knows and whose advice is highly valued. Partici­

pants share the feeling of a certain "esprit de corps'' and 

show a "coordination reflex" 19 , i.e. it has become a common 

habit to take into account the positions of the partners 

before fixing one's own view-point on a given question of 

foreign policy. 

To the extent, however, the network of contacts grew over 

the seventies certain structural limits of EPC became obvious. 

The successive enlargements of the ''club'' from initially six 

to today twelve participating governments also added up toan 

overburdening of the Presidency in particular. Following the 
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EC's model of a rotating chairmanship, every six months ene 

of the member states (in alphabetical order) is responsible 

fer the internal management of EPC and acts as spokesman of 

the Twelve towards the outside world. In contrast to the 

Community framework, where the Presidency2 º receives conside­

rable support frorn the Council Secretariat for its managerial 

tasks, in EPC all this falls exclusively into the responsibi­

lity of the country holding the Presidency. Particularly 

those EC countries with only small foreign services have 

certain pains to do the job; but also among the ''bigger'' 

partners the desire far a kind of a permanent administrative 

structure arose. Fer reasons of internal continuity and 

external coherence, EPC mechanisms have been refined since 

the late seventies. The most outstanding development may be 

seen in the creation of an EPC secretariat. In the early 

days of EPC rejected because of irreconcilable concepts 

among the Six, the idea became reality in the forro of a 

"flying'' secretariat (the Troika) in the late seventies and 

was transformed into a permanent ene in 1986. 

It is still too early to say whether this new body, based in 

Brussels, constitutes a major progress or not. Compared to 

the old formula21 which meant that each Presidency was assi­

sted by two junior diplomats, one frorn the preceding, ene 

from the succeeding Presidency (the Troika principle), the 

future team has been enlarged to six diplomats plus sorne 

technical staff and work during an extended period (two and 

a half years) 22 • This may be positive in terms of continuity 

of and familiarity with EPC. Depending on the behaviour of 

the Presidencies, but also on the interpretation of its own 

role, the Secretariat may, however, cause tensions and incr­

ease the need fer internal coordination23 • 

a) The heads of state and government and the foreign mini­

sters: EPC's highest political "authority" 

Right from the beginning regular gatherings of the foreign 

ministers were in the centre of EPC's ''institutions". The 

flexible and pragmatic character ·of EPC makes it difficult 
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for an outside observer to give exact numbers of those mini­

sterial meetings. They vary according to the international 

situation ata given moment, but surely exceed the formal 

provisions of the Single European Act (SEA). In addition to 

the four meetings (ayear) mentioned there, the foreign 

ministers regularly come together to (two) other and highly 

confidential ones. These latter gatherings 2 • are the most 

''exclusive" ones in terms of participation, i.e. the foreign 

ministers meet without their staffs (except fer a note-taker 

of the Presidency) and translators, but also in terms of 

meeting places, i.e. romantic castles in the countryside are 

chosen usually. It is here that the foreign ministers discuss 

the most important and the most delicate topics of the EPC 

agenda. 

In the middle of the eighties, ministerial consultations on 

foreign policy matters held at the fringe of EC Council 

meetings are usual, whereas up to 1974 a clear-cut separation 

between the debate of Community policy and EPC had to be 

made because France massively insisted on the distinction 

between the two approaches, the EC's supranationalism and 

EPC's intergovernmentalism. The rigidity went that far that 

in 1973 the foreign ministers first travelled to Copenhagen 

to talk about the political relations with the United States 

and in the afternoon all moved to Brussels fer a Council 

meeting to discuss international and US-related trade que­

stions. 

The number of ministerial meetings usually amounts up to 10 

to 20 a year 2 ' including the ene at the UN General Assembly, 

those at international conferences, e.g. the CSCE follow-up 

meetings in Madrid (1980-1983) or Vienna (1986) or the mini­

sters' discussions on the occasion of the European Councils. 

It is there that the heads of state and government enter the 

scene of political cooperation. 

Prepared by the foreign ministers and the national EPC diplo­

mats, the political leaders usually pass common declarations 

on the major topics of international politics - one or even 
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the most ''famous" being the Venice Declaration on the Middle 

East of June 198026 • The European Council represents the 

highest political ''authority'' to publicly express European 

positions and give them more international weight. During 

the period of 1983/84 the European Council's function to 

''solemnly express the common positions in questions of ex­

ternal relations'' 27 was hampered by the EC's internal crisis. 

The long-standing dispute about the British contribution to 

the EC budget together with the very many open questions in 

the negotiations of the Southern enlargement and other unre­

solved problems weakened the Ten's credibility asan important 

partner in world politics. To remain silent instead of passing 

a common statement on an EPC topic was seen as the correct 

answer to Europe's failure to solve its internal problems. 

Another recent example may illustrate how the precipitate 

passing of a declaration at top political level may also 

have a negative effect on the Twelve's international profile. 

Obviously asan answer to increased calls for a concerted 

European action against South Africa in the European public, 

the European Council, meeting in the Hague in June 1986•• 

somewhat ambiguously announced a catalogue of sanctions 

against South Africa without, however, setting the criteria 

for a final decision and for the application of the measures. 

It took the Twelve another three months to make up their 

minds and decide upon a package of "measures'' - which was 

seen by many in Western Europe and in Southern Africa as a 

poor demonstration of a European profile. 

Heads of state and government prefer to raise EPC matters 

during the so-called ''fire-side chats'' of the (originally 

three and from 1986 onwards two) European Councils, i.e. 

informally and after the plenary session of the summit mee­

tings. 

So far, the involvement of the political top in EPC has been 

a limited anda rather formal one and only occasionally, if . 

at all, did the heads of government "issue general political 

guidelines" for EPC29 • At top political level, EPC has always 

been the domaine of the foreign ministers and acknowledged 



15 

as such by the heads of state and government30 • The impor­

tance the former attach to EPC may be best seen in the foreign 

ministers' almost constant presence at the meetings - a 

practice which differs from that of EC Council meetings. 

There the junior ministers or state secretaries frequently 

have to replace the rninisters and discuss the Community 

business. 

b) The Political Committee: the "heart" of EPC and "hinge" 

between the political and the official level 

Frorn EPC's inception, a group of senior diplomats, the Direc­

tors of political affairs in the national foreign services, 

assisted the ministers in the discussions. Today they meet 

periodically, at least monthly and in times of crises even 

more frequently, in the Political Committee. This is the 

''central organ'' 31 in charge of preparing the ministerial 

discussions and supervising the work of all the other EPC 

bodies. The Political Directors usually decide on their own 

on topics of ''minor'' importance and try to ''pave the way'' 

for decisions that are highly sensitive or controversial and 

therefore need the backing of the political top. Like at 

ministerial level in case of emergencies, meetings can be 

convened within forty-eight hours if three governments at 

least request to do so. Usually ''having the ear'' of their 

ministers on the one hand and disposing of direct access to 

the expertise of their colleagues in the foreign ministries, 

the Political Directors are at the "heart" of EPC. The ex­

perts of the working groups regularly report to the Political 

Committee and receive further instructions from it. Also 

cooperation among the Twelve at international organizations 

and in third countries via the embassies is directed by the 

Political Committee. Its head also acts as spokesman of the 

EC countries towards third countries particularly towards 

those who as privileged partners of the Twelve are regularly 

informed about EPC32 • Dueto the increased "popularity of 

the Twelve the Political Director of the Presidency today 

has a heavy workload to carry. 
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c) The European Correspondents, the Working Groups, the 

Secretariat: the "backbone" of EPC 

Soon after political cooperation had begun, the need for 

ministerial and directoral assistance at the working level 

became obvious. In 1973 the European Correspondents' Group 

was established, uniting the heads of the desks responsible 

for Western Europe within the national foreign services. 

Their task is primarily one directed towards the functioning 

of EPC at the national level, i.e. to safeguard that infor­

mation is distributed to the desks involved, that coordination 

between the various units works, that the COREU is answered 

etc. and concerns the organization of EPC in general, i.e. 

to convene the meetings, to prepare text drafts, to make 

suggestions on procedural questions etc. But the "managing 

directors'' - asan insider of EPC called them once - are 

also familiar with the work of the expert groups and closely 

associated with the Political Committee (e.g. preparing its 

conclusions)3 3 . 

The Working Groups, amounting up to 19 in the mid-eighties, 

(the overwhelming majority being permanent ones) forro also 

part of the backbone of EPC and offer the expertise necessary 

to hold in-depth consultations. Here, the heads of the natio­

nal foreign services competent on a given subject meet regu­

larly, on the average twice to three times per semester. It 

is common to distinguish the groups according to geographical 

regions (there is e.g. one for the Middle East, one for 

Central/Latin America and one for Eastern Europe), the coop­

eration of the Twelve in the international fora (EPC has 

working groups responsible for the United Nations, the CSCE) 

and to sorne functional aspects of national foreign policy 

(sorne groups being oriented towards policy areas, e.g. inte­

rnational terrorism, foreign policy planning, others being 

more ''technical" in nature, e.g. the communication services, 

the Protocol). Depending on the agenda of ministers and 

Political Directors, but also on the diplomats a working 

group compri-ses, the weight of the experts' groups differs 
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in EPC practice. Their work - recornrnendations, not decisions -

is directed by the Political Cornmittee34 • 

As already rnentioned before, frorn 1987 onwards a secretariat30 

assists the Presidency in its daily management of EPC. Its 

staff, diplomats frorn the national foreign services according 

to the enlarged Troika formula, resident in Brussels, will 

rnainly deal with adrninistrative rnatters, i.e. organizing the 

rneetings, circulating the documents, maintaining an EPC 

archive etc. But it may also help the Presidency in the 

latter's role as mediator and consensus-builder to the extent 

the Presidency is interested in that kind of secretarial 

services. Commensurate with the principles of pragmatism and 

flexibility, the new unit hada cautious start and it is too 

early still to assess its real position in the EPC network. 

d) EPC abroad: the Twelve's cooperation at international 

organizations/conferences and in third countries 

It is impressive to see how EPC has expanded beyound the 

European borders. Concertation at the United Nations 36 and 

in the CSCE framework 37 are but the rnost outstanding exam­

ples. Through the eighties cooperation arnong the ernbassies 

of the EC countries including also the delegations of the EC 

Cornrnission in third countries intensified considerably, but 

also links between thern as a group and the representatives 

of the host countries grew enourrnously. Arnbassadors and 

their staffs rneet rnonthly to discuss both political and 

econornic developrnents of the country they are accredited to 

and the relations between the host country and Western Europe. 

EPC rneetings abroad also touch upon adrninistrative and prac­

tical problerns related to the situation of ernbassies and the 

life of its personnel in third countries (e.g. health service; 

security rnatters) 38 • In order to irnprove this European profile 

abroad, in the course of the recent EPC reforrn proposals the 

Twelve also stressed the need to extend their cooperation 

outside the EC, e.g. to concertation in cultural affairs and 

in the field of developrnent aid. 
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The results: in-depth discussions, a remarkable 

"acguis politigue" and increased common action 

Looking back to the modest hopes of foreign ministers of 

what might be the outcome of their consultations in the 

early days of EPC 39 the balance as of today is impressive. 

Dueto the confidentiality of the consultations it is diffi­

cult to assess EPC successes and failures comprehensively. 

What can be said, however, is that the issues on the agenda 

broadened constantly (''communauté d'information''), that 

commmon viewpoints on a wide range of international questions 

could be achieved (''communauté de vues'') and that common 

steps were undertaken more and more frequently. 

l. The ''communauté d'information'' 4 º 
The range of topics covered by the ''communauté d'information'' 

of the Twelve can first of all be identified in the common 

declarations, the speeches of the Presidency and in the 

answers to parliamentary questions. What is made known to 

the public reflects however only part of the EPC agenda and 

covers merely those subjects on which common viewpoints, the 

''acquis politique'', could be reached. At least equally impo­

rtant is the fact that controversial subjects are also raised 

in EPC atan early stage which one day may end up also in 

harmonized views of the Twelve or at least constitute no 

secrecy but a matter known to all participants and therefore 

easier to handle when decisions at the national or European 

level will have to be taken. It is particularly this kind of 

a "communauté d'information'' that ranks high in the view of 

foreign ministers and diplomats and makes EPC so attractive. 

It is very much appreciated to receive first-hand information 

and assessments other than from one's own foreign service, 

e.g. if one of the ''colleagues" paid a recent visit to a 

non-EC country and in particular if the interlocutors were 

of Soviet and American origin. Much information is also 

channelled through the COREU telex system, established for 

the very purpose of EPC. It not only serves to circulate EPC 

draft texts and organisational but offers almost immediate 

access to get the partners' positions on very specific issues 
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of the daily business of diplomats which may be of interest 

to one of the governments like e.g. the national ''treatment'' 

of representatives of third countries who are on a visit to 

Europe or information on the status of the PLO offices in 

the other member states. 

Among the foreign policy matters of ''general interest'' 41 to 

the Twelve an enormous list of subjects referring to develop­

ments almost all around the globe and to general aspects of 

international politics will be found. 

It may suffice here to point at the annual agenda of the 

United Nations' General Assembly to get an impression of the 

variety and the sometimes very specified character of subjects 

under discussion in EPC. But there is one crucial topic that 

is only partly dealt with by the Twelve: the security of 

Western Europe. 

Tacitly agreed to exclude those matters of security and 

defence likely to overlap with NATO competences in 1970, 

most European governments felt the need to establish a kind 

of ''European pillar'' in NATO via EPC in the eighties. The 

more European views on security policy diverged from those 

across the Atlantic, the greater became the requests to 

extend the EPC agenda. This, however, turned out to be a 

painful undertaking because several member states - Denmark, 

Greece and Ireland - refused to go that far as their partners 

wished to. Mentioned for the first time in the London Report 

(1981) 42 , then slightly enlarged in the Solemn Declaration 

on European Union (1983) 43 and now confirmed in the Single 

European Act (1986) 44 the "political and economic aspects of 

security'' belong to the EPC catalogue. 

The observer may wonder how this somewhat artificial separa­

tion with the "military'' aspects of security works in EPC 

practice, e.g. when the Twelve talk about confidence-building 

measures at the CDE in Stockholm. So far, preparations on 

this kind of security issues seem to take place more within 

NATO and less within EPC 4 ". The revitalization of the Western 
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European Union (WEU) since 198446 has to be understood as 

another effort of those EC countries willing to go further 

in the security field without constant Irish concerns over 

the neutral status of the country or general Danish reserva­

tions as to the interpretation of European integration. The 

plans to create EPC-type bodies for the WEU in late 1986 

presupposes that the room for manoeuvre within EPC on matters 

of security today is a rather limited one. Sorne argue that 

the more cooperation among the seven members of WEU will 

progress, the earlier a kind of ''disciplinary'' effect on the 

part of the present opponents among the Twelve may emerge 

and convince them that EPC is the best choice to develop a 

European identity on security matters so urgently needed to 

make the European voice heard here. On the other hand one 

cannot forget that the smaller group might develop a certain 

dynamic and evolve to the detriment of EPC. 

Finally, one brief explanation of another feature of the EPC 

agenda has to be made: the so-called "chasses gardées'', also 

referred to as the ''domaines réservés'' 47 • The language of 

the notion already indicates that it was mainly on French 

insistence that some issues remained outside EPC. France's 

privileged relations with its former African colonies and 

the country's permanent membership of the UN Security Council 

belong to this category; or let's better say did so during 

the seventies whereas today a greater openness to at least 

discuss matters related to both items in EPC seems to preva­

il. Subjects concerning two or three EC countries in a part­

icular way (e.g. Northern Ireland; the status of Berlin and 

Germany as a whole) have not been under discussion so far in 

EPC. They usually do not fall into the category ''matters of 

common interest", as would neither do the dispute between 

Great Britain and Spain about Gibraltar, but are to be handled 

at other diplomatic levels. In cases, however, such items 

would receive a greater attention or even raise serious 

conflicts EPC may be forced to deal with them as well. 
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2. The ''communauté de vues" 48 

The degree to which the European governments are able to 

consent varíes from subject to subject and is different in 

quality. Over the years, however, the then Six and now Twelve 

managed to formulate a series of basic principles of world 

politics and to agree on a common assessment of international 

events, the so-called ''communauté de vues''. One may perhaps 

say that in ''new'' fields of international politics like the 

CSCE which called far diplomatic creativity and offered not 

yet defined policy areas consensus could be easier achieved 

whereas on certain "classical'' matters of world politics 

(decolonization; apartheid; the Arab-Israeli conflict) long­

standing and sometimes considerably differing national posi­

tions prevented a common European stance or led to only 

vague agreements. 

Critics argue that the wording of EPC statements too often 

sounds too general and because of this is acceptable to 

everybody. One should, however, not forget that even those 

''generalities'' like condemning the Soviet invasion of Afgha­

nistan; claiming the right of self-determination far the 

Palestinian people••; demanding a regional settlement of the 

Central American conflicts00 ) may have an impact on the 

international public because they represent the common ''voice'' 

of Western Europe. To measure the real weight of such common 

European viewpoints is a difficult or almost impossible 

thing to do, but they mark a starting point far other govern­

ments (e.g. of Japan) and also far the partners "on the 

other end", i.e. those towards the Twelve address in their 

statements, as Israelí reactions have shown - to mention just 

one addressee. Also the fact that more and more third coun­

tries become interested in EPC and wish to be closely asso­

ciated with it, illustrates that the Twelve are regarded as 

an interesting interlocuteur and coalition partner -0r at 

least have a certain say in world politics. The sometimes 

osciliating character of common viewpoints has to be seen as 

the prize to be paid as long as majority votes are not accep­

ted in EPC. 
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For the two ''newcorners'' in EPC, Portugal and Spain, the 

"cornrnunauté de vues" of the Ten seerns to be easy to be shared. 

The convergence of positions rnanifested itself already in a 

cornrnon voting behaviour at the UN General Assernbly since 

1983 5 1 • Mentioning the Twelve 's "profile" in New York one 

should however not withhold that it steadily deteriorated, 

rneasured by the percentage of unanirnous votes (1975: 60 %; 

1984: 32 %) . Greece is readily and rightly identified as the 

''enfant terrible''••; but Athens is far not the only rnember 

state to vote differently, thus contributing to a certain 

static ''acquis'' or even questioning parts of it. 

The UN voting of the Twelve clearly points at the weaknesses 

of the present consensus-based EPC structure. To the extent 

the cornrnon positions have to be refined and transforrned into 

concrete policy the attempts to agree upan a European line 

may be hampered by ''vital" national interests. So far, those 

prevented Italy from continuing to impose economic sanctions 

upan Argentina during the final phase of the Malwinas confl­

ict•3, Greece from supporting the partners' condemnation of 

martial law in Poland and following the very limited trade 

restrictions against the Soviet Union•• or Great Britain and 

the Federal Republic of Germany alike from accepting a cata­

logue of measures against South Africa in 1986 the partners 

were willing to adopt - to mentían but a few examples. 

3. The "communauté d'action"•• 

As became already obvious in the previous paragraphs, mutual 

information on foreign policy issues of common interest is 

something natural among the twelve governments and works 

pretty well. EPC also prometed a better understanding of the 

partners' views and helped to harrnonize national positions 

towards a common "acquis". Togo another step ahead and 

transform the "cornmunauté de vues'' into a "communauté d'ac­

tion'' not surprisingly turned out to be the rnost difficult 

aim to achieve. 
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Dueto the nature of EPC common actions first of all are 

those of diplomacy. As much of the daily ''diplomatic trade'' 

to which the Twelve belong asan important party, frequently 

represented by their spokesman, the Presidency, happens 

silently, observers tend to focus on the more ''spectacular'' 

common steps. In doing so, sometimes too exclusively, they 

may overemphasize the Twelve's difficulties to reach consensus 

on the most sensible topics and instruments and run the risk 

to overlook the spectre of common activities in various 

other fields. 

Since the very beginning of the CSCE conferences EPC did not 

just result in declaratory ''reactions'' to the importance of 

the negotiations, but produced common ''actions'' in the forro 

of papers on the mandate of the meetings, concrete proposals 

on the definition of the three ''baskets'' and of drafts for 

the concluding documents. Apart from that kind of ''shaping'' 

East-West relations the EPC "caucus'' played an active part 

towards the United States. Not only once did the Ten carry 

out a diplomatic campaign to convince Washington of the 

value of the CSCE process and of the need to continue it 0 • 

Since 1975 the Presidency takes the floor in the sessions of 

the United Nations General Assembly to illustrate European 

policies to the outside world. Three years later the then 

Nine for the first time tabled a common draft resolution (on 

the issue of peace-keeping measures) and since the mid-seven­

ties worked closely together in the various UN Committees 

and conferences57 • It is particularly in New York that the 

Twelve established a network of contacts with representatives 

from non-EC countries. They range from already traditional 

meetings with US diplomats at various levels to rather new 

gatherings between the Twelve and the countries of the Gulf 

Cooperation Council at ministerial level (September 1986 for 

the first time). 

It may suffice here to point at sorne of the diplomatic mis­

sions carried out in the name of the EC countries although 

EPC history has many examples. As early ai 1973/74 the Presi-
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dency rnade dérnarches towards third countries to issue the 

European concern about certain developrnents (e.g. towards 

Greece and Turkey during the Cyprus crisis) and continued to 

do so all over the years (e.g. towards South Africa or Iran 

and Iraq). Through diplomatic channels also European contri­

butions to a given conflict were launched (e.g. towards the 

Soviet Union in the case of Afghanistan; towards Israel and 

the Arab countries to reduce tensions in the Middle East) 

which did not necessarily meet with the approval on behalf 

of the interlocutors there. Since 1980 the Presidency, sorne­

times represented by the ministerial Troika, carried out 

several ''fact-finding'' missions, the most well-known being 

those to the Middle East in the aftermath of the Venice 

European Council to promote the European ''initiative'' and to 

South Africa to press on the government there to abolish 

apartheid and to give public European support to the opposi­

tion forces. 

Another form of the Twelve's diplornatic activities consists 

of creating ''dialogues" with other regional groupings in 

the world as a rneans to reduce conflicts and further both 

inter-and intraregional cooperation. Starting with the Euro­

Arab Dialogue in 1974/75, the Twelve established regular 

links with the Association of South-East Asían countries 

(ASEAN, since 1978), the Council of Europe (1983), the Front 

Line States (1986) or the Gulf Cooperation Council (1986). 

As the rnost advanced rnodel relations with the Central American 

States and the Contadora Group have to be rnentioned whereby 

the notion "advanced'' points at the fact that this political 

dialogue is based on a formal agreernent signed by the two 

sides in 1985°•. 

The policy of the Twelve towards Central Arnerica is also a 

good exarnple to dernonstrate that EPC diplornacy alone is 

neither enough to gain the self-proclairned greater weight in 

international politics nor to answer the expectations and 

dernands frorn outside. In order to progress in that direction 

diplornatic actions had to be cornbined with other instruments, 

logically and rnost appropriately with those of the EC's 
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external relations, but also assisted by measures of national 

foreign policy. 

To start with the latter, one can cite the sending of troops 

frorn Italy, France, the United Kingdorn and the Netherlands 

to the Sinai Peace Keeping Force in early 1980 as a concrete 

step of the then Nine's announcernent ''to participate ... in 

a systern of concrete and binding international guarantees, 

including on the ground'''". The catalogue of ''positive'' and 

''restricted'' rneasures adopted by the Twelve in 1985 to give 

support to the non-Whites in South Africa60 are another 

exarnple of concerted action as is the Twelve's decision in 

1986 to stop arrns sales and exports of rnilitary equipment to 

Libya in addition to several restrictive measures in the 

field of diplomacy (restriction of personnel etc.) 61 • 

Coupling EPC with EC instruments two types of "common actions'' 

can be distinguished. The first group consists of restric­

tions, the most "famous'', though questionable in their effi­

cacy, being economic sanctions. The second group refers to 

"positive'' rneasures to foster trade relations with a third 

country/regional grouping (e.g. in the case of ASEAN; Central 

American states) orto give ad hoc help to a government in 

an emergency situation (e.g. financial help to stabilize 

President Aquino of the Philippines in 1986). 

Attempts to transform common assessments into European poli­

cíes of that kind ended up both with success and failure••. 

Asan answer to the US-Iranian hostage affair in 1979/80 a 

reduction of the diplomatic personnel in Teheran and economic 

sanctions were agreed though the picture of homogeneity was 

somewhat weakened by the refusal of the British parliament 

to accept the decision in all its details. An immediate and 

coherent approach was on the other hand reached towards 

Poland in the early eighties. Concern of the domestic situa­

tion of the country and of external interference together 

with the offer of Community food aid was the initial European 

answer. With the announcement of martial law in Poland in 

late 1981, the Ten had to revise their policy and decided to 
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take a firm stance towards the Soviet Union. EC import rest­

rictions on sorne Soviet goods, to be understood as a political 

signal towards Moscow, however, were not acceptable to all 

Europeans (Greece). Similar patterns of a ''mixed" behaviour 

turned up also in the course of the Ten's policy towards 

Argentina in the Falkland crisis. Initially, the condemnation 

of the armed intervention of Argentinian troops together 

with a total ban on the country's exports to the Community 

based on Art. 113 of the Rome Treaties found unanimous supp­

ort. To the extent, however, the United Kindom responded 

massively and with military means to the Argentinian challe­

nge, several governments could no longer back the sanctions. 

For reasons of either economic interests in and historical 

links with Argentina (Italy), or because of general doubts 

about the image and competences of the Community and EPC 

(Ireland; Denmark) the Ten fell apart. Only a majority rema­

ined willing to stick to the sanctions until the end of the 

crisis. 

Concerning the question of economic sanctions against South 

Africa, an almost insurmountable gap exists between the 

group in favour of drastic measures (e.g. the Netherlands, 

Denmark) and the two member states strictly opposed to such 

actions (the United Kingdom, the Federal Republic of Germany). 

No wonder then, that compromises on economic "measures'' like 

the one reached in 1986 after months of controversial discus­

sions do hardly give the impression of a ''cohesive force'' in 

world politics. 

IV. To conclude: Obstacles to go beyond the present status 

guo 

The examples mentioned before point at the very limits of EPC. 

The more concrete decisions and actions are requested, the 

more likely collisions with other basic interests of national 

foreign policy will be. In those cases each of the twelve 

governments will undertake a kind of cost-benefit-analysis 

and thereon decide whether to join a common line or not. As 

long as the political will to "give in" to the benefit of a 
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"European voice" remains rather weak, means to ''discipline'' 

a partner are regarded as irreconcilable with EPC and majority 

decisions are rejected, the prospects for progress towards a 

''European foreign policy" look rather peor. Despite such a 

lacking qualitative ''leap'' EPC however will keep a certain 

attractiveness for the participating governments. Its value 

as a ''centre'' for information on foreign policy matters and 

as a prometer of ''confidence-building'' in Western Europe 

seem to bE uncontestable. On the contrary, EPC's potential 

to produce "appropriate European answers to challenges of 

world politics'' has already shown its limits. The modest 

approach of the Twelve in the field of security and defence 

is a particularly disappointing element. In the future EPC 

is likely to compete with the other fora of bi- and multila­

teral cooperation in Western Europe (e.g. between France and 

Federal Germany; in the WEU) - groupings to which Spain has 

already clase unilateral contacts or tries to enter into 

though in the case of WEU-membership the Seven at present 

seem to prefer to deepen their cooperation befare opening it 

to other countries. 

• • • 
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Foreign policy can only be understood as a continuation 

of internal politics, or vice-versa, From a practical point of view, 

the division between internal politics and foreign policy is artificial, 

The political process does not end at the frontiers of a State, but 

it goes en around the 
..ril~ 

concerned 'tlt1events in 

world as long as we face participants which are 

our own political system, 

While it is true that world powers tend to look to 

foreign policy from a different perspective, smaller national actors 

are so• deeply immersed in the process of international politics that 

it is only a fiction to think of foreign policy ~f something distinct 

and different from national politics, Foreign political events are 

affecting internal decision-making en a day-by-day basis, and national 

decision-makers involved in foreign affairs canlot cut with a knife the 

b f . t t . 1 1 . t . d. 1
t"'f"'" ""'· t t . 1 t we o in erna iona pe i ics to isentang e~ rmm in err~~iona even s. 

A middle-size country such as Spain finds ~st of its 
\,..-t. ~¡~ m§._qe ~ .tk~ 

foreign policy choices~already RMXX!lOftX~. The number of choices 

fer such countries is limited. This does not mean accepting a 

principle of indifference, Decisions adopted by these countries are 

relevant to the development of world politics. The main limitation is 

geographic, Spain has sorne areas of concern, and these are basically 

western Europe, the Maghreb and Latin America, Spanish interests do 

also exist in other areas of the world, such as north America, eastern 

Europe or central Africa, However, the most direct links concern 

countries of the three areas mentioned - ll\ -\-1\.\ ~i;¡lt «~Gi'~. 
l, The 11 essential11 priorities:western Europe and the Maghreb 

Geography has an essential influence in foreign policy, 

0nly great powers can stretch their arms across the world to reach 

far-aw¡jly places, Most countries have a very limited sphere of action, 

This is the case of Spain, The country is located in western Europe, 

but i,C faces North Africa at close range. Less than 10 miles separate 

the Península froff)North Africa, There are two Spanish 

in the Mediterranean coast of Africa, while the Canary 

miles west of the Sahara, 

cities located 
hdJ 

Isla/\(".[ie 70 

The highest priority in Spanish foreign politics is 

membership in the European Communities, Membership was achieved en January 1, 

1986 after eight anda half years of protracted negotiations. Spain is 

now a full member of a Community of 12 countries with 320 million people. 

While other new members may have joined the Community fer sheer 

economic reasons, Spain has been mostly interested in the political 

consequences of the integration process, This has much to do with history, 
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.{11.om 
Spain was a frontier-land for western Europe s· ---~e Arafnvasion 

of the Iberian Península in 711 A,D, till the conquest of the last 

peninsular Moslem kingdom in 1492, Attempts by the Spanish Hapsburg 

kings to play a major role in European politics during the 16th and 

17th centuries suffered a series of defeats, including the Reformation 

and the emergence of France as a great power, Since about 1650 Spain 

was actually put out of the main scenary of European politics, playing 

only a marginal role as a country facing northern Africa with extensive 

possessions in the Atlantic, After the loss of the last Spanish colonies 

in America and the Far East in 1898, Spain attempted a new process of 

modernization through Europeanization. But this attempt was again thwarted 

through the emergence of Fascism and the active support given to the 

Rebel side during the Civil War of 1936-1939 by two great European 

powers, Mussolini's Italy and Hitler's Germany. After the death of 

General Franco in 1975, the Spaniards embarked in a new course of 

democratization and modernization, One of the elements of this new 

process of modernization would be integration in the European 

Communities. Shortly after the first democratic elections of June 15, 

1977, Spain requested admission in the European Communities, This was 

done before any serious study had been carried out on the economic 

implications of entering the Community, Although Spanish public 

opinion, including the business sectors, were overwhelmingly in favor 

of membership, political considerations were paramount in the decision. 

The two successive governments of the Union of the Democratic Center 

and the Socialists followed a stable line in this respect, with few 

changes in strategies. When Fernando Morán, the Socialist foreign 

minister, submitted the accession treaty to the Congress of Deputies 

he received a standing ovation from all sides of the House. It is not 

recalled that such an event had ever taken place in our Congress of 

Deputies, 

Half ayear after the entry the Spanish public opinion 

is still largely favorable to membership. As expected, accession to the 

Community has not solved our basic economic problema, In fact,new 

problems have arisen in connection wi th the importabwjV> in Spain of 

Community steels and difficulties are to be encountered in sorne of 

our agricultural productions. Notwithstanding these difficulties, the 

Spanish people appear willing to pay the price of integration in the 

expectation that it will contribute toward greater political stability, 

economic modernization and further democrati0ation of our social structures. 
c.~ Entry in the European(m~aua- a lot to the Spaniards, It is like encountering 

our cultural and political roots, 
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The other essential priority concerns the Maghreb, The 

Mediterranean has never been a real obstacle to exchanges between the 

northern and the southern shore, In fact, when the Arabs cmme to the 

Maghreb, the Gothic Kingdom of the Iberian Península stretched over the 

two sides of the Strait og Gibraltar, and the fall of Ceuta marked the 

beginning of the Arab invasion ci>t[ Spain. Before the Arab Kingdom of 

Granada surrendered to, t)le Catholic Kings in 11¡¡92, the Spaniards and 
SQ.\1~,k_ "-<"-Ols th• S'ii,<,\tJ 

the Portuguese had f!/11/i\r.1 ia,e s(fo conquer Ceuta, Melilla, Alcazarquivir 

and other towns in northern Morocco, as well as the Canaries, the A9ores 

and Madeira. From a geopolitical point of view, the Iberian Península is 

mmxR as mucha part of the Maghreb as of western Europe. Western Maghreb 

and the Iberian Península, together with the Portuguese and the Spanish 

islands both in the Mediterranean and the Atlantic belong to a geopolitical 
'11\ 

area centering~the Strait of Gibraltar, the key to the Mediterranean 

andan essential element in the control of ~he central Atlantic. 

In the past, relations with the peoples inhabiting the Maghreb 

had been marked by mutual hostility andan almost permanent state of 

warfare. Following the carving of Africa by the European powers at the 

turn of the century, Spain received colonies in the western Sahara and 

a protectorate over northern Morocco, while France seized most of the 

Maghreb. With the decolonization process, the Maghreb became 

independent, but there remained serious issues of contention between 

the new international actors. Morocco has never fully accepted the 

frontiers drawn up by the colonial powers which remained after 

decolonization.Algeria has refused to accept the annexation by 

Morocco of the former Spanish Sabara, Morocco claims rights over the 

Spanish cities of Ceuta and Melilla, Claims over territorial waters are 

still to be settled on the Atlantic seabord. A war has been going on 

since 1975 in the western Sahara between the Moroccan army and the 

guerrillas of the Polisario Front, which has proclaimed aE Democratic 

Saharan Arab Republic with wide diplomatic recognition amid African and 

other third world countries. Morocco has linked itself with Qadafi's 

Libya with a Treaty of Union, although the relationship between the 

two countries is not marked by stability. 

All these events are relevant to Spain's international position. 

Successive Spanish governments have managed to keep good relations with 

Morocco without yielding to Moroccan territorial claims, Spain has not 

recognized the Saharan Republic and has even closed down the informal 

Polisario representation in Madrid. On the other hand, Spain has also 

managed to keep ~ci>od relations with Algeria, which supplies Spain with 

natural gas and other oil products. While Spain has not participated in the 
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Anglo-American retaliatory measures against Colonel Qadafi, it has gone 

along with European Community decision to pare down diplomatic relations 

wi th Tri poli, 

Peace in Spain is thus largely dependent upon a balanced 

stability in northern Africa, This is also true for most of western 

Europe, but only more so for Spain, Thus the concern of Spain with 

the Maghreb is shared by other European Community member States, namely 

France and Italy. Spain is playing once more the role of a frontier 

land between western Europe and the Arab world, The stress is now on 

co-operation and diplomacy, and no one seriously fear a large scale 

military confrontation in the area. Nevertheless, the Spanish defense 

system has to keep an eye on the Maghreb to protect the accesses to 

the western Mediterranean and the central Atlantic, 

2, The 11 Hispanic Commonwealth 11 : Foreign Poli tics as Internal Poli tics 

Between 1492 and J:i 1898 there was a Spanish presence 

in the American Continent and the Far East, ixnRRXRa:xi~ During the 

first decades of the 19th Century most Latin American countries 

became independent of their Iberian motherlands, By the end of the 

19th Century, Spain had also lost Santo Domingo, Puerto Rico, Cuba, 

the Philippines and the Archipelagoes of the Central Pacific. Spain 

has not attempted to return to the area in the x~nxk 20th Century, 

On the other hand, it is a fact that political events in Spain ánd 

Portugal are intertwined with developments in Latin America: the 

evolution of the democratic system, the strength of the military 

establishment, the emergence of populist revolutionary movements, 

all these and other political developments take place in Spanish­

speaking and Portuguese countries in accordance with cyclical patterns 

which show that there is a common political culture. For the Spaniards 

and the Portuguese, events in Latin America are, in a sense, 

internal political developments, Governments in the former motherlands 

try to influence developments in Latin America, At this stage, the 

greater concern is for the strengthening of the emerging new 

democracies in countries such as Argentina, Uruguay, Brasil and Peru, 

as well as for fostering democracy in the remaining dictatorships: 

Chile and Paraguay, above all,Attitudes towards countries such as Cuba, 

Nicaragua and Central America in general are now tainted with the 

recognition that developments here might have nothing to do with the 

common and traditional political culture of the 11 Hispanic Commonwealth". 

Sorne identify Castro with a romantidR liberator equivalent to a Bolívar 

ora Miranda, while others would see him as a Communist puppet, There is 
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.... 
alsol'-lack of understanding for events in Nicaragua, where the 

-tíff left-right, democratic-authoritarian, are not clear at all, El Salvador, 

Guatemala and Honduras cause the same perplexities in Spain and Portugal, 

while events in Panama appear tainted by the overall presence of the U,S, 

In general, however, Spaniards and Portuguese tend to see 

Batin America as a sort of mirror for internal political developments, 

To many Spaniards, the military ll!H~ coup in Chile in 1973 was a 

repetition of the events of the Summer of 1936 in Spain, and most people 

see Pinochet now as a sort of new Franco, Alfonsín in Argentina, 

Sanguineti in Uruguay and Sarney in Brazil are placed on the same level 

with Soares in Portugal or González in Spain as men who haveM helped 

their countries to restore democracy and obtain international 

respectabili ty,. ~ffifn-3"'~~Ale«-.-

Efforts to unite the "Hispanic Commonweil.1!:th" under sorne form 

of organization such as the Council of Europe or the European Community 

have consistently failed in the past, In 1986 two agreements have eeen 

signed providing for limited, regional co-operation: one between the 

Central American States to set upa common Parliament, and one between 

Argentina, Brazil and Uruguay for political co-operation, It is still too 

to say whether these attempts will be 

successful, In any case, for the time being nobody dares to go as far 

as to ask for a full-fledged Commonwealth of Spanish and Portuguese 
ce,hnn,a.~ 

speaking countries, The events commemorating the fifth u ia"nºf the 

discovery of America, in 1992
7
might be an inducement to such projects, 

but before and above all it is understood that common work should be 

undertaken to solve sorne of the more urgent problems of Latín America: 

the external debt, the internal social and economic imbalances and the 

survival of conflicts and dictatorship in Central America and the southern 

cone of Latín America, These concerns are shared in Spain and Portugal, 

as well as in western Europe, and it is to be expected that after the 

accession of the two Iberian Countries in the European Community more 

attention will be paid in Brussels to this area of the world, so sensitive 

from the point of view of the overall balance of power, 

ll111xxkxitmRRXlltX+ 
~xxQxk2Rx!R8!SxSxx~RRRltRltlxxjfil<J~3xAxR!8jxxxxR~xM~~*x~RRgR~iRX~R~x~g~x~RR 
lliRR&R2x 

North America and the Mediterranean 

The relations between Spanrl and the United States are 

necessarily important taking into account the dominant position of the 

United States in world affairs, Spain is linked with the United States 
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through military agreements, These agreements were signed for the 

first time in 1953 and have since been renewed periodically, at about 

every five years, The last agreements were signed in 1983 and should 

be renewed by 1988, These agreements are now under review by both 

governments for the purpose of reducmng the total number of American 

troops in Spain, The agreements provide basically for the joint 

utilization of bases, seaports and other Spanish military installations 

by the armed forces of both countries. The main American contribution 

is in the form of civilian and military aid, There is no commitment gor 

joint defense in case of war, However, as both Spain and the United 

States are parties to the North Atlantic Treaty, the defense clause of 

the Treaty of Washington should apply,i~ 

Co-operation between Spain and the United States is 

not limited to the military aspects, Both countries belong to all the 

major economic organizations of the western World, including ~ OECD, 

~ GATT, the World Bank and the International Monetary Fund, American 

investment in Spain is substantial, and trade is also important tior 

both countries, although it is unbalanced in favor of the United States, 

The most important area of conflict between Spain and 

the United States relates to the appreciation of events in Latín America, 

Spain has consistently maintained good relations with Castro's Cuba 

notwithstanding American pressures to impose an embargo by the western 

countries, For the last nine years, since the restoration of democracy 

in Spain, the Spaniards have been very critical of the United States in thfÍlt... 
relationsto the dictatorships and revolutionary movements in Latin 

America, The gap appears to be narrowing, however, in the last few years, 

as the U,S, appear to share the concern of western Europe for democracy 

in Latin America, andas sorne of the illusions concerning democratic 

developments in Central America appear to be disowned by~ events. 

Another area where Spain and the United States do not 

appear to see eye-to-eye is the Mediterranean, Spain has followed the 

western European attitude of maintaining good relations with the Arab 

countries at large, refusini to align itself on a purely pro-Israeli,stance, 

Only in 1986, after the entry in the European Community did apain 

establish formal links with Israel, without discontinuing relations with 

the PLO, whose office in Madrid has been granted full diplomatic status 

in August 1986, Spain refused to co-operatb:K in the punitive American 

action against Qadafi, and although it has~:l!s1i,;la ~t~ediplomatic relations 

with Libya, trade i~x~xixxxi~»~RX~XX between Madrid and Tripoli. is 

still substantial, 
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mhe Spanish attitude towards the Araba countries in the 

Mediterranean is bound to be prudent, After centuries of open warfare 

with the Moslem world, Spain has come to a point where friendly 

relations now exist with all• Arab countries, From a geopolitical 

point of view, it is the Maghreb that weighs more heavily in the 

foreign relations of Spain, and it has already been explained how 

Spain has managed to maintain good relations with all States in the 

area, Relations with countries in the Masreq are also remakably 

good, specially with Egypt and Saudí Arabia, Due .fo its geogr~phical 

distance, Spain has not been drawn into any of the conflicts opposing 

the States in the Middle East, Although sorne Spanish ships and sailors 

have been damaged by war operations in the Gulf conflict, Spain is 

neutral in its relations to both Iran and Iraq, There is no Spanish 

involvement in UN peace-keeping operations in the Middle East, and 

Spanish economic involvement in the area is rather limited, 

4, Other areas of concern 

Dueto the limited role of Spain in foreign affairs since 

the early 1800s, Spanish participation in the European imperialism 

at the end of the century was limited, In fact, Spain was disengaging 

itself from its last American and Asían colonies by the time other 

European powers launched their offaensive to carve the world,Out of 

the carving of Africa bwtween the end of the 19th Century and the 

beginning of the 20th Century, Spain only gota protectorate over 

northern Morocco, aome possessions in the western Sahara anda small 

colony in equatorial Guinea, The Spanish colony has become an 

independent State comprising the island'ff Bioco (formerly, Fernando 

Poo), Elobeys, Corisco and Annobon, anda continental strip of land 

between Cameroon and Gabon, The independent State of Equatorial 

Guinea has gone through stormJy constitutional crises ander the 

presidencies of Francisco Macías Nguema and Teodoro Obiang Nguema, 

the first one being executed by the second, althom¡h both related, 

President Macías was strongly anti-Spanish and aligned himself with 

the Soviet Union in international politics, Obiang has taken a more 

pro-European attitude, linking himself with the French-speaking 

central Afrinan States, Thus, alghough Spain provides for important 

foreign aide to this country, under the new leadership Equatorial 

Guinea has attempted to diversify its European links in arder not to 

follow a too clase dependency upan Spain, 

Spanish presence in other points of Africa is very 

limited, Spain has been mostly interested in maintaining rights to 
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offshore-fishing in countries such as Senegal, Cape-Vert and 

Angola, Otherwiae, cornrnercial and diplornatic relations are rnaintained 

ata rninirnurn, with very few Spanish nationals residing in tountries 

south of the Sahara, The sarne applies to rnost Asían countries, where 

Spanish presence is very lirnited, The only exception is the 

Philippines, a forrner Spanish colony, with which sorne personal and 

cultural links rernain, although rnost of the Spanish colonial 

heritage has been erased by the rnost recent American presence in 

the Islands, 

Spain has never been interested in eastern Europe, 

which líes too far xa~ away 4tr~-=P~i:la~l.iRR, During the Spanish 

6ivil War of 1936-1939, the Soviet Union provided supplies and 

diplornatic support to the Republic, Even then,b howev1er, the weight 
W'-' ,\~~ 

of the Cornrnunist Party in Spanish politics¡.--While'Tt was expected 

that a strong Cornrnunist Party would arise after the dernise of the 

Franco régirne, the popular vote did not confirrn these forecasts, 

The leftist vote has been largely directed to the Socialists, as 

in the pre-Civil War years, At present, with only sorne 4 % of the 

electorate and five seats in Parliarnent, the political presence 

of the Cornrnunists in Spain is reduced to a rni·nirnurn, 

On the other hand, a strong anti-Cornrnunist or anti­

Soviet feeling cannot be dietected in the Spanish population, IH' 

March 1986, the Spanish people voted overwhmlrningly to stay 

within the Atlantic Alliance, but the result was interpreted 

more asa a vote of confiaence o~ Gonzalez' foreign policy than 

as a deeply felt need to participate in a defensive alliance 

against the countries of eastern Europe, 

Thus, notwithstanding the fact that Spain rernains 

a rnernber of the western Alliance and keeps a de fensi ve agreernent 

with the United States, Spanish foreign policy is quite open and 

friendly towards the countries of eastern Europe, Diplornatic 

relations are rnaintained with all of them, except Albania, The 

share of eastern European countries in Spanish trade is srnall, 

but growñng, Cultural relations are irnportant, and rnunicipalities 

and regional governrnents rnanage to cover their cultural events 

with orchestras and soloists frorn eastern Europe, We can say that 

relations between Spain and the Soviet Union and its allies are 

rnarked by "business as usual", 
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La participacion de dos nuevos paises miembros al complejo 

mecanismo de la Cooperacion Politica Europea (CPE) plantea una serie 

de cuestiones relativas no solo al fondo, es decir, a la adopcion en 

el futuro de posturas concertadas y comunes entre los "Doce", sino 

tambien a la forma: el proceso de ajuste de los nuevos participantes 

al peculiar funcionamiento de la CPE. 

La experiencia de otros paises miembros demuestra la 

imporatancia del aspecto formal, que adquiere especial relevancia en 

el marco de la Cooperacion Politica no solo por el objetivo 

primordial de este mecanismo inter-gubernativo, es decir la 

concertacion de las politicas exteriores mediante un compraniso 

poli tico de consulta previa, sino por la din!unica de trabajo que 

conlleva. La adecuacion de las estructuras administrativas y la 

coordinacion, tanto a nivel nacional cano cmuni tario, de los 

mecanismos de informacion, consulta y toma de decisiones constituyen, 

pues, un factor esencial. 

Es por ello que el anAlisis del proceso de toma de 

decisiones en poli tica exterior ofrece una serie de elementos titiles 

que nos ayudaran a valorar las posibilidades de adaptacion y futura 

actuacion de los nuevos participantes en el seno de la CPE. Se trata 

de una tarea dificil ya que si bien es cierto que a nivel 

internacional el proceso de tana de decisiones se plantea cano un 

problema sumamente complejo que 

conceptual izacion teorica plena ( 1), 

aun hoy carece de una 

en el caso de Espai'ia nos 

enfrentamos con una disciplina nueva, carente de un marco teorice. La 

transicion de un regimen autoritario a una democracia parlamentaria 

require no solo una· profunda modificacion del marco institucional del 

Estado y de sus estructuras burocr!iticas, sino tambien de una 

reflexion analitica del nuevo sistema politico y de los h!tbitos y 

metodos de trabajo que se han ido consolidando. El reajuste de las 

arcaicas estructuras burocr!tticas del "ancien r€>gime" a la nueva 

realidad democratica es, por otra parte, un proceso lento y que 

requiere una clara voluntad de cambio. 
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♦ 

En España, la necesidad de cambio y reforma organica 

resultaba aun m!i.s evidente en el !l.mbi to de la accibn exterior del 

Estado, en la que la herencia del rllgimen autoritario estaba 

profundamente enraizada, reflej~ndose en la estructura y 

funcionamiento interno del Ml.nisterio de Asuntos Exteriores. Segun 

Denis Smyth (2) el Ministerio de Asuntos Exteriores, en tanto que 

"coto privado" del Caudillo quien controlaba personalmente el curso 

de la poli tica exterior espanola; vib frustrados todos los intentos 

de convertirse en un brgano independiente y con peso especifico en el 

proceso de planificacibn de la poli tica exterior. A pesar de las 

reformas internas que fueron llevadas a cabo durante la ~poca 

franquista con el objetivo de poder hacer frente a la creciente 

complejidad de las relaciones internacionales, el proceso de toma de 
S1P;n1">(o:;'... 

decisiones permanecibYbajo el control directo de Franco. 

A partir de 1977 se inicia una etapa fundamental en la 

historia de España y de su actual sistema poli tico. Durante la 

segunda fase de la transicibn politica, desde las primeras elecciones 

democrMicas de junio de 1977 hasta la aprobacibn de la Constitucibn 

en 1978, España atraviesa un periodo politicamente delicado, 

intentando consolidar la joven democracia. Las fuerzas poli ticas del 

pais, conscientes de los peligros de una posible invol ucHm, se 

hallaban compranetidas en la tarea de construir una monarquia 

parlamentaria y en obtener la legitimación internacional del nuevo 

rllgimen. En la accHm exterior, este compromiso cristalizb en un 

amplio consenso sobre las directrices de la nueva politica a seguir. 

Al mismo tiempo, el entonces ministro de Asuntos Exteriores, 

Marcelino Oreja, intentaba, aunque en vano, dotar al Ml.nisterio de 

mayor autonania e influencia en el proceso de tana de decisiones y 

asumir asi un papel decisivo. Este intento se vio frustrado, entre 

otros motivos, por las luchas internas a las que dib lugar dicha 

iniciativa y sobre todo por la aprobacibn del texto definitivo de la 

Constitucibn. 

El sistema español, de naturaleza parlamentaria segun la 

Constitucion de 1978, parece evolucionar, sin embargo, hacia un 

modelo "quasi" presidencialista como veremos a lo largo del presente 

capitulo. El proceso de tana de decisiones que se ha ido definiendo 
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en los ul timos años, viene influenciado por una serie de factores 

psicologicos ( cano la personalidad de la "leadership") y otros de 

indole pr~ctica { la prlctica convencional y los nuevos m&todos de 

trabajo). 

Para una mejor comprension del proceso de toma de 

decisiones que, cano hemos mencionado, constituye un factor decisivo 

para pronosticar el proceso· de ajuste de la pa:rtioipacibn española en 

el seno de la CPE, el presente capitulo se centra:rk en varios 

aspectos: el marco institucional, como fuente primordial del proceso 

de toma de decisiones; el papel que juegan los distintos 

protagonistas compranetidos en la accion exterior del Estado y, por 

ultimo, los modelos de "policy formula tion" que se han ido 

consolidando en la practica. Finalmente en una seccibn independiente 

se anal izark la actual estructura del Ministerio de Asuntos 

Exteriores y las recientes reformas buroorlticas que han sido 

introducidas, dada la importancia de dicho brgano en la gestion de 

asuntos comunitarios y en especial en la gestibn de la Cooperacibn 

Poli tica Europea. Las nuevas -estructuras burocrkticas y los 

mecanismos de coordinacibn que han sido creados para la gestHm de 

asuntos comunitarios ofrecen especial interlls ya que constituyen un 

elemento clave para la futura actuacibn de Espana tanto en la CPE 

cano, en general, dentro de la CEE e•). 

C•) La elaboracibn de este capitulo ha sido posible gracias a las 

informaciones obtenidas de las distintas personas e insti tuoiones que 

directa o indirectamente participan ·en el proceso de tana de 

decisiones a quienes desamos agradecer su valiosa contribucibn-. 
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I EL MARCO INSTITUCIONAL 

Los pilares fundamentales de la monarquia parlamentaria se 

encuentran en la Constitucion de 1978, ofreciendo el marco 

institucional del nuevo sistema democrtl.tico español. El. proceso de 

tana de decisiones encuentra, por consiguiente, una fuente primordial 

en el texto constitucional, Asi, el articulo 97 (Titulo IV) de la 

Constitucion estabelece que corresponde al Gobierno la direccHm de 

la politica exterior del Estado. Segun la Ley Fundamental, "las 

relaciones internacionales II son competencia exclusiva de los brganos 

centrales del Estado (art, 149 .1 ,3). 

Siguiendo la definicibn dada por el profesor Remiro 

Brotons, el reparto de responsabilidades de la accHm exterior del 

Estado se articula sobre una base triangular: 

• El. Rey: cano brgano de suprema representacibn, 

• El Gobierno: como brgano de direccibn y gestibn, 

• Las Cor tes : como br gano de control ( 3) . 

De los citados preceptos constitucionales se deduce, por lo 

tanto, que la paU.tica exterior es canpetencia exclusiva del Gobierno 

central, excluyendo de esta manera la participacHm directa de los 

brganos autonbmicos ya sea del proceso de formulacibn de la poli tica 

exterior ( el 11 amado 11 pol icy-making") como de su ej ecuci bn 

(pal.icy-execution), entendHmdose ésta en sentido pal.itico, es decir, 

la ejecucibn de la politica exterior del gobierno, ya que las 

Comunidades Autbnanas si tienen conferidas ciertas competencias 

relativas a la ejecucibn de acuerdos internacionales. 

Los redactores de la constitucibn, a la hora de plantearse 

el problema de la futura organizacibn territorial del Estado, se 

encontraron con una serie de alternativas que iban desde el 

establecimiento de un Estado unitario y centralizado hasta la 

formacibn de un estado federal convencional; La realidad español.a, 

sin embargo, ofrecia una serie de· caracteristicas propias que 

requ~rian un modelo especifico. La fbrmula definitivamente adoptada 
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por los constituyentes fué la del "Estado de las Autonomi as". Segun 

este modelo, ciertas competencias son exclusivamente autonomicas 

mientras otras han de ser compartidas entre el Gobierno Central y los 

Gobiernos Autonomicos. Ahora bien, las competencias en materia de 

politica exterior, defensa y asuntos macroeconomicos, entre otros, 

son expresamente definidas como competencias del Estado ( el articulo 

149 de la Constitucion enumera· las materias de competencia 

exclusivamente estatal). Los constituyentes espanoles siguieron en 

muchos aspectos el modelo italia·no establecido en la Constitucion 

italiana de 1947 segtm la cual el .estado es •uno e indivisible", si 

bien reconoce la existencia de autonomias locales (art. 5 de la 

Constitucion de 1947). De acuerdo con el texto constitucional 

italiano las regiones autonomas tienen conferidas competencias de 

orden exclusivamente interno ya que solo los organos nacionales 

tienen atribuidas competencias externas (4). 

Lo mismo ocurre en el modelo español en el que, segun el 

texto constitucional, las autoridades autonomicas carecen de 

competencias en materia de politica exterior. No obstante lo anterior 

y a pesar de no participar de manera directa en el proceso de toma de 

decisiones, las autoridades regionales vienen informadas, y en su 

caso emiten su parecer al gobierno central, sobre aquellas materias 

que teniendo una dimension internacional pudieran afectar a los 

intereses regionales. De la misma manera encontramos que en numerosos 

Estatutos de Autonomia se incluyen preceptos que se refieren de modo 

expreso al problema de las competencias internacionales, y en 

especial a aquellas materias que siendo de exclusiva competencia 

regional pudieran, sin embargo, tener una vertiente externa y en 

consecuencia caer en el 1unbito de competencia estatal. Las 

Comunidades Autonomas han recibido por consiguiente unas 
' competencias, aunque ciertamente limitadas, en relacion con la 

el aboracH>n de ciertos tra tactos internacionales. El Estatuto Ca talan, 

por ejemplo, establece en su articulo zr ap. 5 que •La Generalidad 

sera informada, de la elaboracion de tratados y convenios, asi como 

de los proyectos de legislacion aduanera, en cuanto afecten a 

materias de su especifico inter~s•. Preceptos similares pueden 

encontrarse en los siguientes estatutos de Autonomia: en el Estatuto 

Vasco (Art. 20 ap.5), en el de Andalucia (art. 23 ap. 1), en el de 
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Asturias (art. 34 ap. 3), en el de Aragon (art. 16 ap. k), en el de 

la RJgion de Murcia (art. 12 ap. 2) y en el articulo 33 ap. 1 del 

Estatuto de la Comunidad de Madrid, , en los que se hace referencia al 

deber de informacibn de la elaboracibn de tratados y convenios 
1 

internacionales. En el caso del Estatuto de Canarias, el precepto que 

recoge en id~nticos terminos lo estipulado en los demlis estatutos 

autonomicos añade que "recibida la ihformacibn, el brgano de Gobierno 
1 

de la Comunidad Autonana emi tirli, en su caso, su parecer" (art. 37 

ap.1). Junto con estos preceptos que contienen derecho de informacibn 

y derecho de audiencia, como en el caso del Estatuto de Canarias, 
1 

otros Estatutos contienen derecho de iniciativa, es decir que 

reconocen el derecho de instar a los brganos centrales del Estado la 

negociacibn de cierta clase de tratados: Estatuto del Pais Vasco 
1 

(art. 6.5), Cataluña (art. 27.4), Galicia (art. 35.3), Andalucia 

(art. 72.5), Asturias (art. 8 .2), Cantabria (art. 6 .2), Aragon (art. 

40.1)
1

, Castilla-La Mancha (art. 40.3), Extremadura (art. 3.3), 

Baleares (art. 8 .2), y Castilla y Leon (art. 6); y por ultimo 

Estatutos que contienen derecho de ejecucibn cano el del Pais Vasco 

(art1 20 .3), Ca tal uña (art. 27 .3 l, Andal ucia (art. 23 .2), Murcia 

(art. 12.2), Aragon (art. 40.2), Castilla-La Mancha (art. 34), 

Canarias (art. 37 .2), Navarra (art. 58.2), Extremadura (art. 9.1), 

Baleraes (art. 12.1), Madrid (art. 33.2) y el Estatuto de Castilla y 

Leon (art. 28. 7). Los unicos Estatutos que no contienen ninguna 

mencibn a canpetencias en materia de Tratados internacionales son los 

de lii Rioja y Valencia (5). 

No se trata, sin embargo, de transferencia alguna de 

competencias a las comunidades autbnanas en materia internacional, 

sino simplemente de la institucionalizacibn de la participacibn de 

las comunidades en el proceso interno de elaboracibn de tratados •que 

para
1 

nada afectan a la competencia soberana del Estado en la 

conclusion de estos tratados internacionales" ( 6). 

Este proceso de consultas fu~ efectivamente puesto en 

marcha durante las negociaciones para el ingreso de Espa'fia en la 

Comunidad Europea. En este sentido, parece seguirse de cerca el 

modelo alemlin en el que si bien la direccibn de la politica exterior 
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compete al Gobierno Federal, la Consti tucion prevll un mecanismo de 
' 

con.sul ta con los Lander, antes de con el uir tratados internacionales 

que pudieran afectar intereses regionales. 

En flete contexto cabe senalar adE1D!ts que la competencia 

exclusiva del Estado en materia de relaciones internacionales (art. 

149 ) . 3º) sin otras especificaciones, puede, cano de hecho ya esU. 

ocurriendo hoy, dar lugar a un· conflicto de competencias entre el 

Gobierno central y las· autoridades autonbmicas debido al vacio 

legisl taivo en esta materia y, en especial, a la vertiente externa de 
' 

competencias regionales. Un ejemplo de lo anterior han sido los m!ts 

de •Cincuenta viajes oficiales al exterior realizados por las 

aut9ridades regionales, que han creado serios problemas de 

coordinacibn a la diplomacia espanola. En este sentido, el Ministerio 

de Asuntos Exteriores ha reiterado la urgente necesidad de llevar a 

cabo, una labor de coordinacibn e informacibn entre el Ministerio de 

Asuntos Exteriores (Secretaria General Tllcnica) y las distintas 

Comunidades Autbnanas a travlls de los Delegados de Gobierno en los 

mismos. La pr!tctica de fletas reanendaciones, adem!ts de precaver eJ. 

que se ponga en entredicho la credibilidad de la accibn exterior del 

Estado, evi taria los !numerables problemas que han tenido que 

afrontar las Embajadas y consulados españoles e impediria, sobre 

todo, una ruptura del principio de "unidad de accion• (7). La 

actitud de las autoridades regionales al ignorar las instrucciones 

dadas por el Ministerio de Asuntos Exteriores asi cano las emitidas 

por el brgano ejecutivo del PSOE - ya que 12 de los 17 presidentes 

regionales eran miembros del partido socialista - indujeron al 

Gobierno a regular esta actividad externa de las regiones autbnomas 

por medio de un decreto. El gobierno central valora positivamente la 

presencia de las distintas comunidades autbnanas en el exterior pero 

considera urgente regular dicha actividad dejando a salvo la 

competencia del Estado en las relaciones internacionales (8). 

Los conflictos de competencia entre el gobierno central y 

las Comunidades Autonomas no afectan, sin embargo, a la direccibn y 

gestibn de la politica exterior de España. La exclusiva 

res'ponsabilidad del Gobierno central en la planificacibn y ejecucHm 
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de la politica exterior es indiscutible. Es por ello que aunque las 

fuerzas pali ticas con representacibn parlamentaria indudablemente 

intentan influir en el proceso de toma de decisiones por todos los 

medios institucionales a su alcance, en especial a trav~s de la 

actividad parlamentaria, no reivindican formalmente su participacibn 

en el citado mecanismo de tana de decisiones. El marco legal delimita 

claramente las competencias del gobierno en esta materia si bien deja 

un cierto margen de flexibilidad que permite, cano en cualquier 

sistema democr!i.tico, la introduccibn de usos y convenciones 

configuradas por la pr!i.ctica diaria. "En cualquier sistema 

democr!i.tico los usos y convenciones tienen un papel 

hablar de temas internacionales. La naturaleza 

relevante al 

de estos, y 

lanecesidad de equilibrar la necesaria publicidad con la conveniente 

discrecibn en algunos casos, conceden a las relaciones entre 

ejecutivo y Parlamento una dificil flexibilidad que van definiendo 

los usos y precedentes ( 9). 

En el caso español existen dos factores cuya influencia ha 

sido decisiva en la configuracibn. de dichos usos y convenciones. Por 

una parte la necesidad de consolidar un sistema politico estable, la 

democracia parlamentaria, y por otra parte, la obtencibn de un 

reconocimiento internacional, indujeron a los primeros gobiernos 

democr!i.ticos a buscar un amplio consenso en relación con la pali tica 

exterior y de defensa. La definicibn del papel internacional de 

España requeria el apoyo un!i.nime de las fuerzas pali ticas españolas a 

fin de obtener credibilidad internacional y una cierta continuidad de 

la accibn exterior. La llamada "pali tica de consenso" fue iniciada 

por el primer gobierno de UCD presidido por Adolfo Suarez quien 

obtuvo un amplio acuerdo respecto de los ejes fundamentales de la 

politica exterior del nuevo rt.gimen democr!i.tico. La entrada en la 

CEE, la no integracibn i1JDediata en la OTAN y, cano contrapartida, la 

contribucibn a la defensa occidental por medio de los acuerdos 

bilaterales suscritos con los Estados Unidos (es decir, la 

permanencia de las bases americanas en territorio espanol), la idea 

de que España no deberia alterar el equilibrio estratégico 

internacional, la dimensibn Mediterranea de la politica exterior 
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española y los especiales vincules con el continente Iberoamericano, 

eran, en lineas generales, las directrices fundamentales de la nueva 

proy~ccion exterior de España sobre la que se basaba dicho consenso. 
1 

En cualquier caso, la par ticipacH>n de las fuerzas 

poli,ticas en la definicHm de la politica exterior del Estado, a 

trav~s de mecanismos parlamentarios; es y sigue siendo en la prhctica 

iniciativa exclusivamente gubernamental. Sin embargo, el cri tel"io 

dominante considera la poli tica exterior cano una cuestibn de estado, 

que requiere la participacibn de todas las fuerzas politicas 

nacionales para la adopcibn de decisiones de una cierta 

trascendencia. Esta prll.ctica, es decir la consulta del ejecutivo al 

legislativo, que rebasa asl su funcibn de mero control de la poli tica 

exterior del gobierno y participa activamente en el proceso de toma 

de decisiones, se encuentra muy extendida entre las distintas 

naciones democrll.ticas. En el modelo britll.nico, por citar un ejemplo, 

esa participacibn no viene canalizada a trav~ de las comisiones 

parlamentarias, que en éste campo tienen menor relevancia, sino por 

medio del llamado "behind the bench consul tation", es decir, la 

consulta entre los lideres de los partidos en el Gobierno y en la 

oposicibn, b mediante la relacibn de oposicibn y colabOracibn entre 

el secretario del Foreign Office y su hanblogo en la oposicH>n, 

tampHm llamado en la terminologia inglesa "shadow collegue" (colega 

en la "sombra"). 
' 

1 Por otra parte, los modelos . de comportamiento esU.n 

fu , teinente influenciados por la composicibn del gobierno (mayoria 

absoluta, mayoria relativa b gobiernos de coalicibn). En el supuesto 

de 'un gobierno de coalicibn la necesidad de buscar un consenso entre 

las distintas fuerzas politicas que lo componen convierte al proceso 

de tan.a de decisiones en un mecanismo complejo de dificil e:¡uilibrio 

( el caso del I pentapartito' italiano es el ejemplo mas ilustrativo 

de lo anterior); por el contrario, los gobiernos de mayoria gozan, en 

principio, de una total libertad de accibn. 

9 



Aunque desde 1977 Espana sblo ha experimentado gobiernos de 

mayoria relativa y absoluta (1982), el proceso de tana de decisiones 
1 

no ha seguido un mismo patrbn sino que en cada uno de ellos ha 

presentado caracterlsticas propias. Asi, observamos, cano la polltica 

exterior del Presidente Suarez, considerada por ciertos sectores de 

su partido cano excesivamente "progresista" y por ello duramente 

criticada, le obligb a llegar a un acuerdo entre las distintas 

facciones de la coalicHm. 

Desde 1977, la uro.ca ocasHm en que dicho consenso no rué 

res~etado fué cuando en 1982 el Gobierno presidido por Leopoldo Calvo 

Sotelo decidib la entrada de España en la Organizacion del Tratado 

del Atlantico Norte (OTAN) sin contar con el apoyo de las fuerzas de 

la oposioibn. Las consecuencias de dicha decisibn unilateral han 

demostrado sobradamente la necesidad de un consenso relativo para 

aquellos asuntos, que siendo de gran trascendencia para la definicibn 

de la postura internacional de la nacibn, han de contar con una 

cierta cct,rencia y continuidad. 

Es por ello que durante la pasada legislatura, aunque el 

gobierno socialista contaba con una mayorla absoluta - primer caso en 

la historia parlamentaria de Espana ... siguib respetando la politica 

de consenso en materia de polltioa exterior y de defensa. El proceso 

de def inicibn de la postura internacional de Es pana exigia dicho 

consenso atm a pesar de contar con una mayorla absoluta en el 

Parlamento y de tener adem~s el respaldo del partido, lo que equivale 

a decir que el gobierno podla disponer de una total autonomia en el 

prqceso de toma de decisiones. 
1 

II LOS PROTAGONISTAS DE LA ACCION EXTERIOR DEL F.STADO 

Cano ya hemos indicado anteriormente, la oonstitucibn de 

1978 establece una clara divisibn de competencias entre los tres 

prc¡,tagonistas principales de las relaciones externas: El Rey, el 
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Gobierno Central y el Parlamento. A continuacion anal izamos el papel 

especifico asignado a cada uno de los tres en la gestion de las 

relaciones internacionales. 

* El Rey: 

En el articulo 56 .1 de · la Consti tucion encontramos una 

definicibn del papel que el titular de la Corona es llamado a 

desempeñar, al establecer que •asume la mas alta representacion del 

Esatdo Espanol en las relaciones internacionales•. La formul~adoptada 

en el texto constitucional permite interpretar que la Real no es la 
' 

unic~ representacibn posible y por lo tanto puede ~sta ocasionalmente 

ser ostentada por otros organos del Estado ( 10). Del texto 

constitucional se infiere que el Rey estli. al margen de la formulacibn 

de la politica exterior constiteyendo simplemente un valioso 

instrumento para dicha politica y contribuyendo a la imagen exterior 

de España. De hecho, el monarca carece de iniciativa individual en 

este li.mbito ya que sus viajes y discursos pronunciados en el exterior 

forman parte de la estrategia global de politica exterior elaborada 

por el gobierno. Cano lo ha definido el profesor Remiro Brotons, "El. 

Rey es una instancia, no de decisibn, sino de formal izacibn de 

decisiones que tana el ejecutivo, y sus actos han de contar con el 

refrendo correspondiente• (Presidente del Gobierno, Ml.nistro de 

Asuntos Exteriores)• (11). 

En la prli.ctica, sin embargo, el papel jugado por el Rey en 

los asuntos internos de la nacibn su apoyo finne al regimen 

democl-li.tico) y en especial su valiosa contribucion para obtener el 

reconocimiento internacional del nuevo régimen democrli.tico, durante 

la primera fase de la transicibn politica, han aumentado su peso 

especifico en la vida poli tica del pais. No olvidemos que el 

prestigio personal e institucional del monarca, tanto a nivel interno 

cano externo, ha sido un factor decisivo en el papel desempeiíado por 

el Rey en el li.mbito de las relaciones internacionales. Por otra parte 

conviene recordar que el Rey es y sigue siendo de gran utilidad en 
1 

las r,elaciones con otras monarquias (como por ejemplo la Marroqui, de 

primordial importancia para España, la Saudita b la Jordana) que, 
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para. determinadas cuestiones, prefieren tratar directamente con el 

Rey ·que con el jefe del Gobierno, Aun no participando en el proceso 

de toma de decisiones, el monarca es igualmente informado 

periMicamente de 1 a marcha de la poll tica exterior tanto por el 

Presidente del Gobierno como por el Ministro de Asuntos Exteriores. 

Por ultimo, y desde una perspectiva puramente interna, a pesar de que 

el Rey, segun la Constitucibn, carece de un papel politico activo, su 

apoyo parece ser crucial para el Gobierno. 

• El Consejo de Ministros y a su cabeza el Presidente del Gobierno: 

El articulo 97 del texto constitucional establece que 

corresponde al Gobierno la direccibn de la politica exterior del 

Estado. El Gobierno es, pues, el brgano encargado de dirigir, 

gestionar y ejecutar la politica exterior. Dentro del marco del 

Consejo de Ministros es necesario subrayar, sin embargo, el papel 

preponderante que juega el Presidente del Gobierno. Asi, el articulo 

98 .2 de la Constitucibn atribuye al Presidente la direccibn de la 

accibn del gobierno, siendo este quien •coordina las funciones de los 

demas miembros del mismo, sin perjuicio de la competencia y 

responsabilidad directa de llstos en su gestibn•. En el sistema 

establecido en la Constitucibn de 1978 1 a figura del Presidente del 

Gobierno viene condicionada por el hecho de que la forma politica del 

Estado es la de una monarqula parlamentaria, en la que el Rey ostenta 

un papel politico simbblico. En consecuencia, el Presidente del 

Gobierno no solo es la cabeza visible del ejecutivo sino que se 

convierte en una de las magistraturas politicas con m!ls poderes entre 

sus hamblogos y en verdadero llrbitro de la vida politica del Estado 

( 12) • 

Aunque el articulo 97 subraya el caracter colegiado de las 

decisiones adoptadas por el gobierno, en poli tica exterior es 

necesario distinguir las funciones especificas que en este campo 

desempeñan por una parte el Presidente y, por otra, el Ministro de 

Asuntos Exteriores. Nos referimos en concreto a la formulacibn de la 

poli tica exterior, ya que la ejecucibn de la misma corresponde al 

Ministro de Exteriores bajo las brdenes del Presidente. la 
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distribuoibn de competencias en la labor de "formulaoibn" no sigue un 

patrbn preesestablecido sino que se configura en funoibn de una serie 

de factores puramente personales: compatibilidad de caracteres, 

af'inidades poll ticas etc. La rel.acibn personal entre el Presidente y 

el ~nietro aparece, por lo tanto, como uno de los elementos claves 

que caracterizark el proceso de tana de decisiones, cano ver.emes mtls 

adelante. Volviendo al reparto de competencias entre el Presidente y 

el titular de Exteriores existe u~ factor que ha sido y sigue siendo 

determinante en la gestibn de la politica exterior española: la 

funoibn impulsora y el protagonismo que hasta ahora han tenido los 

Pres1dentes de Gobierno en la accibn exterior de la nacibn (los 

ejemplos mu claros de esta tendencia los tenemos en Adolfo Suarez y 

Felipe Gonzalez). El. inter&s personal de los distintos Presidentes en 

temas de poli tica exterior ha inducido gradualmente a una 

concentracibn del poder de toma de decisiones en manos del jefe del 

ejequtivo, siendo &ste quien realmente establece las directrices 

generales de la política exterior. 

El. Parlamento y las Comisiones de Asuntos Exteriores: 

El tercer pilar de la accibn exterior del Estado lo 

constituye el Parlamento, que ejerce una funcibn de control sobre el 

ejecutivo, control que en este caso se -refiere en concreto a la 

acd.bn del gobierno en politica exterior. EL texto constitucional 

prev& la contribucibn de las Cmaras a la pali tica exterior a travf:!s 

de su participacibn preceptiva en la formacibn de ciertos actos ... 
internacionales cano la declaracibn de guerra y la concertacibn de la 

paz (art. 63 .3), y para la conclusibn y denuncia de ciertos tratados 

internacionales (art. 93, 94.1 y 96.2). 

Esta limitada participaoibn del Legislativo queda ahn mtis 

rec'ortada con la aplicacibn de los articulos 144 del Reglamento del 

Senado y 156 del Reglamento del Congreso de 1 os Diputados, en virtud 

de los cuales el texto de los tratados · o convenios no puede ser 
1 

mo~ficado sino que simplemente se puede pedir su no ratificacion, 

aplazamiento o reserva ( 13). 
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Por 

i nf Ol'!lla cHm y 

otra parte, las <:Amaras tienen poder de recabar la 

documentacihn que precisen del Gobierno y de las 

administraciones pttblicas y cuentan con una serie de instrumentos 

"politices" de control sobre la actuacihn del ejecutivo en politica 

exterior. Entre ellos, podemos mencionar: proposiciones de 

Ley/rormulando propuestas de resolucihn; debate de comunicaciones, 

planes y programas gubernamentales, interpelaciones sobre la conducta 

del Ejecutivo en cuestiones esenciales que pueden dar lugar a 

mociones de las Cl!maras, comisiones de investigacihn, sesiones 

informativas en las que se requiere la presencia del titular de 

Exteriores u otros miembros del gobierno, de autoridades o de 

funcionarios publicos competentes en la materia discutida. A través 

de estos medios de control y fiscalizacihn, el Parlamento urge 

politicamente al Gobierno para que siga una linea de actuacihn 

determinada en la gestihn de la politica exterior manteniendo un 

flujo de informacihn entre el ejecutivo y el legisltaivo que permite 

a este ttltimo un control mhs eficaz sobre la conducta del Gobierno 
( 14). 

Esta actividad se canaliza principalmente a través de las 

comiSiones de Asuntos Exteriores del Congreso y del Senado, en las 

que estl!n representados los distintos grupos parlamentarios, 

pe~ tiendo una participacihn directa de las fuerzas poli ticas a este 
' 

nivel. Por ttltimo, y como ya hemos mencionado anteriormente, el 

Parlamento puede jugar un papel decisivo en la definicibn de ls 

politica exterior, en aquellos casos en los que la trascendencia de 

la decisihn a adoptar aconseje un amplio consenso, por lo que el 

Gobierno somete a debate parlamentario la cuestion ( los ejemplos mhs 

recientes los tenemos en relacihn con la integracihn en la Comunidad 

Europea y la permanencia en la OTAN). Es obvio que con un gobierno de 

mayoria absoluta la participacihn del Legislativo deja de ser 

prioritaria. Sin embargo, y como . demuestra la prl!ctica en otros 

paises democrl!ticos ( Reino Unido, USA y Republica Federal Alemana 

entre otros), la participacihn del Legislativo en la politica 

exterior esth adquiriendo paulatinamente mayor relevancia, evitando 

asi dejar exclusivamente en manos del Ejecutivo la planificacibn y 

desa.J"rollo de una serie de decisiones en materia de poli tica exterior 

que afectan de manera importante a los intereses de la nacibn ( 15). 

14 



En España, la conviccibn de que el rol internacional del 

pals debe estar por encima de divergencias pollticas esU. 

gradualmente impulsando una convergencia entre el Ejecutivo y el 

Legislativo a la hora de definir las directrices fundamentales de la 

politica exterior. 

El Protagonismo de las demas fuerzas institucionales 

y de las organizaciones no gubernamentales 

De lo dicho hasta ahora se puede deducir que la accibn 

exterior del Estado es formalmente competencia exclusiva del Gobierno 

central, si bien existe una tendencia a permitir una mayor 

participacibn del Legislativo. Las dem!i.s fuerzas institucionales y 

grupos de presibn quedan en principio excluidas de este mnbito. Ahora 

bien, dado que la politica de seguridad constituye un elemento ~sico 

de la proyeccibn internacional de la polltica de defensa y de la 

politica exterior, su desarrollo exige una estrecha colaboracibn con 

las Fuerzas Armadas (FFAA) a través del Ministerio de Defensa segll.n 

la Ley Organica 6/1980 de 1 de julio, por la que se regulan los 

criterios b!i.sicos de la defensa nacional y la organizacibn militar. 

Las Fuerzas Armadas (FFAA), que en principio carecian de competencias 

institucionales en este campo, han adquirido mayor protagonismo 

debido a esta prcyeccibn internacional. Por otra parte observamos que 

en relacion a aquellos temas que pueden afectar directamente a la 

FFAA, el gobierno tiene especial inter€>s en poner en marcha una serie 

de mecanismos consultivos que tiendan a evitar conflictos y tensiones 

con este cuerpo ( el tema de la OTAN y el de las negociaciones para 

la reduccion de las bases americanas en territorio espanal. son un 

buen ejemplo de lo anterior). 

Respecto de las organizaciones no gubernamentales, la 

ausencia de una actividad de "lobby" institucionalizada por parte de 

los grupos de pre~bn, limita en la pr!i.ctica el 11.mbi to de actuacion 
' de los sindicatos y de las organizaciones empresariales en poli tica 

exterior, La influencia de estos, si es que realmente existe, se 

canaliza a través de mecanismos de consulta extra-oficiales o bien a 

través de contactos informales con las autoridades competentes. Estos 
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mecanismos funcionaron de manera eficaz con ocasibn de las 

negociaciones con la CEE. En este caso, la vasta gama de materias 

objeto de discusibn y las repercusiones que dichas negociaciones 

tendrian para amplios sectores sociales aconsejaron un proceso de 

consulta con aquellos sectores que se verian afectados por el 

resultado. Este mecanismo de consulta e intercambio de opiniones con 

los. representantes de los sectores sociales no fué canalizado a 

través del Ministerio de Asuntos· Exteriores sino de los distintos 

departamentos ministeriales responsables de cada una de las areas ( 

la CEOE, por ejemplo, puso en marcha una intensa labor de presibn 

dirigida a aquellos ministerios que estaban elaborando las propuestas 

negociadoras). Tanto CCOO cano UGT valoraron muy positivamente esta 

experiencia en la que el dil!logo y el intercambio de informacibn 

entre la adminis.tracibn y los representantes sindicales funcionb de 

manera satisfactoria. No olvidemos que se tratb de un caso 

excepcional y limitado exclusivamente al tema del ingreso en la CEE; 

en la practica cotidiana los grupos de presibn se ven obligados a 

canalizar sus reivindicaciones en tanas de poli tica exterior a través 

de los refPeSentantes parlamentarios. 

II DEFINICION Y EJECUCION DE LA POLITICA EXTERIOR 

• i.Hacia un sistema presidencialista? 

Partiendo del hecho cierto e indudable de que la poli tica 

exterior es 'domaine reservé• del gobierno central, se nos plantean 

una serie de interrogantes respecto de la deffnicibn y ejecucibn de 

esta politica. ¿ CuAl es la distribucion de competencias a nivel 

gubernamental ?lcuales son, si existen, las reglas del proceso de tana 

de decisiones?iqu{! tipo de mecanismos de coordinacion y/o cooperacibn 

existen entre los distintos ministerios? En la esfera gubernativa la, 

division de tareas concerniente a la planificación o formulación de 

la poli tica (policy-making) se presenta de manera difuminada. EL 

proceso de toma de decisiones no sigue un modelo definido en su fase 

inicial ya que no existe una ni tida diviaj.bn de canpetencias entre 

el.Presidente del Gobierno y el Ministro de Asuntos Exteriores. En el 
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sistema español correponde al Presidente la direccHm y coordinacHm 

de las poli ticas del gobierno, mientras cada ministro asume la 

responsabilidad de la ejecucion de las respectivas politicas. En el 

Derecho comparado encontramos una variedad de sistemas que no siempre 

coinciden con el español, como por ejemplo el existente en la 

Republica Federal de Alemania en la que el Canciller ostenta 

simplemente el llamado 'Rich tl inienlcompetem•, es decir el derecho a 

establecer las directrices generales, mientras cada ministro asume la 

plena responsabilidad de su politica sectorial 

ejecucibn, como en el caso espanol) (16). 

y no solo de la 

EL activo protagonismo que el actual Presidente del 

Gobierno asume en temas de poli tica exterior viene refrendado, en 

primer lugar, por. el marco constitucional. pero, especialmente, por el 

marcado liderazgo de la poli tica de Gonzalez - tanto en relacibn con 

el pais como con su partido - asi como a su gran inter~s personal en 

este campo. Comportamientos similares pueden ser igualmente 

atribuidos al hoy ex-presidente Adolfo Sulrez. En ambos casos, su 

fuerte personalidad e iniciativa en politica exterior influyeron y 

siguen influyendo de manera decisiva en el proceso de toma de 

decisiones. EL control directo de Gonzhl.ez sobre los temas de 

politica exterior se canal.iza a trav~s de su staff personal., 

compuesto por un limitado numero de diplomlticos (4 o 5) que gozan de 

su confiama. La coordinacibn entre la Presidencia del Gobierno y el 

Ministerio de Asuntos Exteriores se lleva a cabo mediante un contacto 

permanente entre los asesores del Presidente y el Ministerio. A este 

nivel se puede afirmar que la influencia de los asesores de Gonzalez 

en el proceso de toma de decisiones es fundamental, debido en gran 

parte al contacto directo con el Presidente, constituyendo un factor 

esencial en este complicado entramado. 

Las iniciativas en materia de politica exterior son 

discutidas en una primera fase entre el Presidente y el titular de 

Exteriores para luego llevar dichas propuestas al Consejo de 

M:l.riistros, brgano a quien formalmente corresponde la adopcibn de las 

decisiones. Un factor clave en este proceso de toma de decisiones es, 

pues, la relacibn personal entre Presidente y Ministro, las 
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afinidades politicas entre ellos e incluso el peso politico del 

Ministro de Exteriores tanto en el mbito del Gobierno cano en el 

partido. En t&rminos generales se puede afimar que al MI.nietro de 

Exteriores le corresponde la proyeccibn y la ejecucibn de la pall tica 

exterior bajo las brdenes del Gobierno. Las competenc:f.as del Ml.nistro 

de Exteriores vienen recogidas en el Real Decreto 629/83 de 16 de 

febrero de 1983, se~n el cual "cor'responde al Mlnistro de Asuntos 

Exteriores, de conformidad con las directrices del Gobierno y con el 

principio de unidad de la accibn exterior del Estado, la tarea de 

pranocionar, proyectar, dirigir y ejecutar la poli tica exterior del 

listado". En definitiva, el papel desempenado por el ti tul ar de 

Exteriores podria definirse cano de "policy information" y "palicy 

execution", debiendo llevar a cabo la politica exterior que de comun 

acuerdo ha decididc;> el Consejo de Ministros. A este nivel el status 

del ministro es obviamente de maxima responsabilidad, contando con un 

cierto margen de maniobra en la ejecucibn de dicha politica. 

• Mecanismos de coordinaoibn inter-ministerial. 

EL proceso -de taD,a de decisiones se va configurando a 

distintos nivel.es pudiendo, en Utrminos generales, individualizarse 

varias fases • La fase inicial viene caracterizada por la formulacibn 

de la estrategia general de la politica exterior que es elaborada 

conjuntamente por el Presidente y el Ministro; esta tarea se real. iza 

a trav&s de contactos tanto formales como informales ( el Presidente 

se reune al menos una vez por semana con el Ministro, mientras otros 

contactos informales son muy frecuentes) y sirven para discutir la ... 
evolucibn general de la poli tica exterior asl cano para decidir la 

linea politica a seguir. 

En una fase sucesiva estas propuestas se presentan al 

Consejo de Ministros, que es el brgano que formalmente adopta la 

decisibn. Aunque ciertos temas suelen ser bastante polf:imioos dando 

lugar a opin:i.ones divergentes en el seno del Gobierno, las tensiones 

se mantienen bajo control debido al sblido liderazgo de Gonzalez y a 

la hanogimea composicibn del actual Gobierno. El acuerdo sobre la 

politica gubernamental se gesta en este marco ya que en caso de 

discrepancias persistentes corresponde al Presidente la ultima 

palabra. 
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El Consejo de Ministros no solo cumple la funcibn de lograr 

un consenso o acuerdo sobre aquellos temas m!ts espinosos o 

conflictivos, sino que constituye un pilar fundamental del mecanismo 

de coordinacion inter-ministerial, La naturaleza canpleja de la 

politica exterior que inevitablemente implica un abanico de intereses 

con consecuencias para las distintas 

la de politica econanica, defensa; 

!treas gubernativas (entre otras, 

seguridad etc.), requiere en 

muchos casos la intervencibn de otros ministros que no siempre 

comparten las mismas opiniones que el ti tul ar de Exteriores. Una de 

las funciones primordiales del gobierno consiste, pues, en lograr una 

coordinacibn y cooperacibn entre los distintos brganos ministeriales 

dando unidad y coherencia a la accibn exterior del Estado. La 

ausencia de una infraestructura capaz de coordinar dicha accibn 

exterior (recordemos que hasta hace poco la cooperacibn internacional 

era gestionada de forma aislada por cada ministerio) fué uno de los 

problemas m!ts urgentes con los que se tuvo que enfrentar el gobierno, 

procediendo a una reforma, iniciada en julio de 1985, y que supuso la 

introduccibn de cambios importantes en la estructura org!l.nica del 

Ministerio de Asuntos Exteriores, a partir de entonces brgano 

encargado de coordinar la cooperacibn internacional. 

La coordinacibn inter-ministerial viene estructurada de 

forma jer!trquica pudiendo distinguirse varios niveles. El Consejo de 

Ministros constituye la instancia superior a la que sigue en 

importancia la Comisibn de SubSecretarios que se rebne semanalmente y 

cuya tarea consiste en preparar el orden del dia del Consejo de 

Ministros, asi cano decidir sobre aquellas cuestiones que no 

requieran la intervencion del gobierno. El siguiente eslabbn de esta 

estructura lo forman las Comisiones Delegadas del Gobierno que 

sejocupan de coordinar la accibn de los distintos ministerios en temas 

especifico s. Con la participacion de los ti tul ares de. los 

departamentos ministeriales, las Comisiones Delegadas cumplen como 

funcibn primordial la· de discutir e intentar llegar a un acuerdo en 

aquellos temas que posteriormente pasan . al Consejo para su 

aprobacibn. Resulta curioso canprobar que aunque tambHm fué creada 

una Comisibn Delegada del Gobierno para Asuntos Exteriores ésta 
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apenas ha funcionado. Por ultimo, las Comisiones inter-ministeriales 

que se reunen con una cierta periodicidad permitiendo una 

coordinacibn entre los distintos ministerios sobre aquellas 

cuestiones que se ramifican afectando a distintos brganos 

ministerial es. 

Red de contactos y consultás extra-oficiales 

La llamada "pal.itica de consenso", puesta en practica 

durante el proceso de definicibn del rol internacional de Espana, y 

cuyo objetivo era el de contar con un apoyo mayoritario de las 

distintas fuerzas politicas para dar continuidad y coherencia a la 

poli tica exterior Español.a, ha sido respetada por el Gobierno 

Socialista con independencia de contar con una mayoria absoluta en el 

Parlamento (el llamado "Decalogo" presentado por Felipe Gonzalez al 

Parlamento .en 1984 es un ejemplo de dicha politica de consenso que en 

este caso se refiere a la pal.itica de defensa pero de enorme 

trascendencia para la postura internacional de España). La necesidad 

u oportunidad del consenso introduce, pues, nuevos elementos en el 

mecanismo de toma de decisiones. Aparte de la participacibn de las 

fuerzas pal.iticas a traves del Parlamento, de la que ya hemos hecho 

mencibn, los dem!ls instrumentos usados por el Ejecutivo a este nivel 

son puramente informales, canal izando dicha actividad a travfls de 

contactos informales con las fuerzas de oposicibn asi como contactos 

confidenciales entre el jefe del ejecutivo y el de la oposicibn. 

EL MINISTERIO DE ASUNTOS fflERIORES 

La participacibn en la Cooperacibn Poli tica Europea (CPE) 

supuso un grave reto para la diplomacia espanola. El llamado "reflejo 

de coordinacion" o "coordination reflex", requiere una 

infraestructura capaz de gestionar los sofisticados mecanismos 

caracteristicos de la Cooperacibn Poli tica: informacibn y consulta 

permanentes. Era evidente que la rigida estructura burocratica del 

Ministerio de Asuntos Exteriores, que permanecib inalterada desde el 

rtigimen franquista, resultaba totalmente inadecuada para las nuevas 
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tareas que asumia España al incorporarse a la CPE siendo ademhs 

absolutamente inoperante para la nueva proyeccibn exterior del 

Estado. El Gobierno se enfrentaba con una tarea prioritaria: real izar 

una profunda reforma del Ministerio de Asuntos Exteriores para poder 

convertir a este Departamento en el instrumento idbneo para llevar a 

cabo la acción exterior que corresponde a Espa·ña en el manento actual 

( 17) • 

La remodelacibn del Ministerio resultaba abn mhs urgente 

debido a los escasos recursos econbmicos con los que cuenta este 

Ministerio y que obliga a mantener muy limitado el n1111ero de miembros 

de la carrera diplanatica (18). 

Los objetivos fundamentales de dicha reforma se pueden 

resumir en los siguientes: una reestructuracibn orghnica del 

Ministerio y un plan de reformas de su funcionamiento para 

racionalizar y dar unidad al servicio exterior de España; la 

necesidad de enfocar y coordinar el amplio sector de la cooperacibn 

internacional, con especial ~nfasis en la ayuda al desarrollo; y, en 

tercer lugar, la reorganizacibn de la Secretaria de Estado para las 

Relaciones con la CEE cano brgano encargado de coordinar la poli tica 

de los diferentes ministerios con respecto a la Comunidad Europea. 

Las directrices bhsicas de la nueva estructura orghnica del 

Ministerio fueron establecidas en el Real Decreto 1485/ 1985 de 28 de 

agosto, que introducia tres novedades fundamentales: 

a) la transformacibn de la antigua Secretaria de Estado 

para las Relaciones con la Canunidad Europea que pasa a denominarse 

•secretaria de Estado para las Comunidades Europeas• y que cuenta con 

una estructura interna ampliada; 

b) La creacibn de una Secretaria de Estado de Cooperacibn 

Internacional e Iberoamerica; 

c) y la creacibn de una nueva Secretaria General de 

Poli tica Exterior. 
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A partir de la reforma, el Ministerio desarrollarll las 

funciones que tiene encanendadas de pranover, proyectar, dirigir y 

ejecutar la politica exterior del Estado a través de éstos tres 

brganos esenciales. La nueva estructura orgllnica viene a reemplazar 

la anterior basada simplemente en un criterio organizativo de 

distribucibn de tareas. 

a) Mecanismos de coordinacibn para asuntos comunitarios: 

La nueva Secretaria de 

Europeas, brgano encargado de 

Administracibn española en las 

Estado para las Comunidades 

coordinar la accibn de la 

Instituciones Comunitarias, vib 

reforzada y ampliada su estructura orgAnica para hacer frente a las 

nuevas tareas que le han sido asignadas, pasando de ser un brgano de 

negociacibn a un brgano de gestibn. De acuerdo con la nueva 

estructura orgllnica, de la Secretaria de Estado dependerlln una 

Secretaria General para las Comunidades Europeas (con rango de 

Subsecretaria) y dos Direcciones Generales: una Direccibn General de 

Coordinacibn Técnica Comunitaria y una Di reccibn General de 

Coordinacibn Juridica e Institucional Comunitaria. De cada direccibn 

general dependerlln a su vez una serie de subdirecciones generales 

encargadas de las distintas poli ticas sectoriales comunitarias 

(asuntos agricolas y pesca, asuntos econbmicos, financieros, 

sociales, aduaneros, industriales, energflticos etc.). 

La ubicacibn orgAnica de la nueva Secretaria de Estado para 

las Comunidades Europeas, integrada en el -Ministerio de Asuntos 

Exteriores, confirma la tendencia de centralizar en este Ministerio 

la gestibn de asuntos comunitarios. En el pasado, la creacibn de un 

ministerio especifico para asuntso comunitarios habia demostrado ser 

extremadamente conflictiva por lo que dicha opcibn quedb descartada. 

El criterio seguido por la Administracibn española es, en muchos 

aspectos, similar al adoptado por otros paises miembros (Bfllgica, 

Dinamarca, Grecia, Italia, Luxemburgo y Holanda) que han centralizado 

la gestibn y coordinacibn de la politica comunitaria en sus 

respectivos Ministerios de Asuntos Exteriores. 
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La plena integracibn de España en la CEE ra:¡ueria, por otra 

parte, una eficaz coordinacihn interministerial. A tal fin el Real 

Decreto de 2 de septiembre de 1985 1567/1985, creb la ComisH>n 

Interministerial para Asuntos Econbmicos relacionados con las 

Comunidades Europeas, que es el brgano competente para coordinar la 

actuacibn de la Administracibn en materias econbmicas que afecten a 

la Comunidad y centralizar todas. aquellas decisiones adoptadas por 

los distintos ministerios que se· refieran a la CEE. La necesidad de 

mantener una unidad de criterio en la actuacHm española a nivel 

comunitario y de agilizar el proceso de tana de decisiones en el 

funcionamiento de las distintas comisiones de trabajo comunitarias, 

aconsejaron dotar a esta comisibn de capacidad de decisibn. Este 

brgano viene a reemplazar a la llamada "task force" (equipo tllcnico b 

comit~ negociador de la adhesibn) y tendrl capacidad para resolver 

aquellas cuestiones que no requieran ser examinadas por la ComisHm 

Delegada del Gobierno para Asuntos Econbmicos. La composicibn de ~sta 

comisibn interministerial, presidida por el Secretario de Estado para 

las Canunidades Europeas y que cuenta con representantes de la mayor 

parte de los ministerios (Hacienda, Agricultura, Comercio, Industria, 

Trabajo y Presidencia del Gobierno), tiene cano finalidad la 

d9\racilitar la coordinacihn interministerial mediante la 

participacibn directa de los distintos departamentos involucrados. 

Por bltimo, ful necesario ampliar las competencias y 

caopo sicibn de la Comisibn Delegada del Gobierno para Asuntos 

Econbmicos que, a partir del Real Decreto 1568/ 1985 de 2 de ...,, 

septiembre, cuenta con la participacibn del Ministro de Asuntos 

Exteriores y del Secretario de Estado para las Comunidades Europeas 

"cuando los tElllas que haya de conocer est&n relacionados con dichas 

Comunidades" (19). 

b) Cooperacibn Internacional: 

La creacHm de una Secretaria · de Estado de· Cooperacibn 

Internacional y para Iberoamerica es la segunda novedad introducida 

en la reciente reestruoturacHm del Ministerio de Asuntos Exteriores. 

23 



\ 
1 
\ 

\ 

Con este nuevo brgano se pretende resolver uno de los graves 

problemas que tenia planteados la Administracibn debido a la falta de 

coordi:nacibn en la gestibn de la cooperacibn internacional de España, 

que hasta la entrada en vigor de liste decreto se encontraba 

diversificada entre los distintos ministerios careciendo de una 

gestibn centralizadora. La nueva Secretaria de . Estado tendrh cano 

funcibn la de dirigir, programar, controlar y waluar las actividades 

que en materia de cooperaaibn · ;nternacional, cultural, econbmioa, 

oientifioa y t~nica desarrollen los brganos del Ministerio de 

Asuntos Exteriores asl cano la ooordinacibn de las actividades que en 

6ste area tengan atribuidos otros brganos de la Administracibn (20). 

Esta oooperacibn se llevarh a cabo a travlis de tres Direcciones 

Generales: una de Relaciones Culturales, otra de Cooperacibn Técnica 

Internacional y una tercera de Relaciones Econbmicas Internacionales. 

Aunque la nueva Secretaria de Estado, como su propio nombre indica, 

darll prioridad a la cooperacibn con los paises del hrea 

Iberoamericana, especial importancia se ha concedido tambi•n a la 

cooperaoibn bilateral en otras regiones. Asi, dependerll directamente 

del Secretario de Estado, ademls del Instituto de Cooperaoibn 

Iberoamericana, la Oficina de Cooperacibn con Guinea Ecuatorial, que 

tendrA nivel orglnico . de Subdirecoibn General, y el Instituto 

Hispano--Arabe de Cultura. 

Se puede afirmar que la nueva estructura orglnica del 

Ministerio, cuyo funcionamiento se canal izarll fundamentalmente a 

travt!s de estas dos nuevas secretarias de Estado, refleja claramente 

las prioridades de la poU.tica exterior espanola que queda definida 

por los ejes europeo e iberoamericano. 

e) La partioipaoibn en la Cooperacibn Politica Europea: 

un balance positivo 

La novedad mlls importante de cara a la participaoibn de 

España en la Cooperacibn Politica Europea (CPE) ha sido la creacibn 

de una Secretaria General de Poli tica Exterior cuyo titular, que 
• tiene rango de Subsecretario, ejeroerA las funciones de Director 
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Politico.La inexistencia del cargo de Director Politico en la 

anterior estructura administrativa del Ministerio, planteaba el 

problema de la participacibn espafiola en el Comi t& de Directores 

Poli ticos. Aun::¡ue en un primer manento fu& el Director General para 

Europa qui&n asistia a las reuniones del Comit~ Politico, era 

inevitable que esta opcibn plantease serios problanas. En primer 

lugar provocarla un conflicto de competencias ya que el Director 

General para Europa ostenta el mismo rango jerkrquico que los danks 

directores generales, lo que haria muy dificil el proceso de toma de 

decisiones asi cano la coordinacibn interna. A diferencia de otros 

paises europeos, en la estructura jerArquica administrativa del 

Ministerio de Asuntos Exteriores los titulares de loe departamentos 

regionales son Directores Generales, mientras que sus hanblogos 

europeos tienen un status jer~rquico inferior. Pero, en segundo 

lugar, ~sta opcibn planteaba un problema de competencia objetiva ya 

que el Director General para Europa se ocupa exclusivamente de 

asuntos europeos careciendo, por lo tanto, de la informacibn 

necesaria para tratar la amplia gama de asuntos de la CPE. La 

sol ucibn adoptada por la Administracibn ha sido la creacibn de una 

instancia jerkrquica superior, una Secretaria General de Politica 

Exterior, cuyo ti tul ar ostenta el rango de "Superdirector General" 

del que dependerk la coordinacibn de las direcciones generales 

pol iticas del Ministerio de Asuntos Exteriores Direcciones 
1 I>« ocvnt,; c., 

Generales de Europa, Amet ion be4ft8., America del Norte y Asia, Africa 

y Medio Oriente, Organismos y Conferencias Internacionales y la 

Direccibn General para Asuntos Internacionales de Seguridad y 

Desarme, segun la nueva estructura). El. Decreto de 28 de agosto 

establece que " corresponde a la Secretaria General de Poli tica 

Exterior la asistencia al ministro y la elaboracibn, propuesta y 

ejecucibn de la poli tica exterior coordinando la accibn de diversas 

Direcciones Generales de Politica Exterior de base geogrAfica y 

Organismos Internacionales" ( 21). 

En la prkctica, sin embargo, el nuevo Secretario General de 

Poli tica Exterior ha asumido una doble funcibn: la de Secretario 

General del Ministerio y la de Director Politico. Las 

responsabilidades· especificas de cada una de estas funciones 
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aconsejaria, por consiguiente, crear en el futuro dos cargos 

distintos por lo que el Director Pol:!.tico asumiria exclusivamente las 

tareas propias de su cargo que, como en los demlls paises europeos, 

consiste en la coordinacibn de las direcciones generales geogrM'icas 

y la supervisibn y control de los asuntos de cooperacibn politica. 

De cara a la participacibn -española en la CPE, junto a la 

nueva Secretaria General de Politica Exterior 

se ha creado una Subdireccibn General de 

y dependiendo de ésta 

Cooperacibn Poli tica 

Europea. El llamado "EPC correspondant" b corresponsal de Cooperacibn 

Poli tica Europea, con rango de Subdirector General, es la persona 

encargada de coordinar los asuntos de cooperacibn politica tanto a 

nivel interno como a nivel comunitario. Para ello cuenta con un staff 

canpuesto en la actualidad por dos diplanaticos y cuatro mianbros del 

cuerpo administrativo. Una de las caracteristicas de la CPE, la 

confidencialidad, exige un personal altamente cualificado y conocedor 

de idiomas pero sobre todo que sea de plena confianza. 

Una vez definido el nuevo marco burocrlltico, lo que nos 

interesa ahora es ver cbmo ha funcionado en la prllctica la 

participacibn español.a en el sofisticado mecanismo de la cooperacibn 

politica. La eXPeriencia del tiltimo año parece ofrecer un balance 

positivo. Desde un punto de vista organizativo, que en cierta medida 

era el que mlls preocupaba a la diplomacia espanola, los mecanismos de 

coordinacibn e informacibn puestos en marcha en el Ministerio estlln 

funcionando satisfactoriamente. La coordinacibn entre el "EPC 

correspondant" y los distintos directores generales de base 

geogrllfica se lleva a cabo a través de reuniones diarias en las que 

una vez informados de los dossiers importantes, se discuten y deciden 

las posturas a adoptar por España. En una segunda fase, las 

directrices acordadas se pasan a los respectivos Directores Generales 

competentes segün la materia que, a su vez, se encargan de redactar 

la postura oficial que posteriormente serll enviada a través del 

sistema de telex "Coreu" a loa demlls paiaes miembros por el 

corresponsal de la CPE ( 22). La intervencibn del Director Poli tico, 

es decir el Secretario General de Poli ti ca Exterior, se limita a 

aquel.los casos en los 

participacibn directa. 

que la importancia del. tana requiera su 

Lo mismo cabe decir con respecto a la 
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Presidencia del Gobierno que es consultada para aquellos asuntos de 

mayor trascendencia, pero no para la gestibn diaria de la CPE. Ahora 

bien, aunque la Presidencia no tenga una participacibn directa en la 

gestibn cotidiana de flstas cuestiones, los mecanismos de informacibn, 

consulta y coordinacibn constituyen una pieza fundamental de la nueva 

estructura organizativa. Este contacto directo entre el Ministerio y 

la Presidencia es fundamental ya que si bien la gestibn de la CPE es 

competencia del Ministerio y en particular de la Subdireccibn para la 

Cooperacibn Politica, en casos de grave crisis O cuando se trata de 

asuntos palJ.ticamente delicados es la Presidencia quien asume las 

riendas. Por otra parte, esta estrecha colaboracibn es necesaria de 

cara a los Consejos Europeos b Cumbres de Jefes de Estado b de 

Gobierno de los paises comunitarios, en los que tradicionalmente se 

tratan problemas de cooperacibn pal.itica. 

Aunque la participacibn en la CPE planteaba serios 

problemas organizativos y la necesidad de adaptarse a los nuevos 

mfltodos de trabajo, flste escollo parece haber sido superado. Pero el 

reto de participar en flste mecanismo se planteaba tanto respecto a la 

forma como al fondo. La adopcibn del llamado acervo politico, "acquis 

pal.itique", y la participacibn activa en los distintos grupas de 

trabajo constituia, pues, la prueba decisiva para la diplomacia 

español.a, que se considera satisfecha de los resultados obtenidos 

hasta el momento. La participacibn de los representantes espalloles, 

los Subdirectores generales de las distintas areaa geogr11ficaa, en 

cada uno de los 23 grupos de trabajo que actualmente funcionan en la 

CPE ha sido definida como "natural"· Tras un breve periodo inicial de 

adaptacibn, España se encuentra ya en una fase de plena 

participacibn. Prueba de ello lo tenemos en el nmnero de "coreus" 

(comunicaciones hechas a travfls de la red de telex a los dem~s paises 

miembros) enviados por España en el primer semestre de 1986, ocupando 

el tercer 1 ugar 

la Presidencia 

tras Gran Bretalla y Luxemburgo, a quifln correspondia 

de la Comunidad en dicho periodo. Ahora bien, 

1'8rticipacibn española en lista primera fase tambil!n ha sido 

calificada por los diplauaticos españolea como "defensiva" m~a que 

"ofensiva". Es decir, que en esta primera fase el objetivo de los 
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representantes españoles ha sido el de tratar de influir en aquellos 

temas b decisiones en los que, siendo de importancia para la paU.tica 

exterior espanola, las posturas espanolas y comunitarias presentan 

ciertas divergencias. España, por ejemplo, ha sido muy activa en 

temas como la crisis Centroamericana, la cuestibn palestina, Africa 

del Sur y, en menor medida, en el tana de las relaciones Este/Oeste. 

Superada esta primera fase de adaptacibn, los diplamaticos españoles 

esperan poder contribuir de una f·orma m!ls activa en la elaboracibn de 

la politica exterior comun de los Doce, mediante la presentacibn de 

propuestas españolas para cuestiones concretas. 

La reforma iniciada en el Ministerio de Asuntos Exteriores 

no es milis que el primer paso de un proyecto milis ambicioso. La 

integracibn de España tanto en las Instituciones Comunitarias como en 

la CPE, exige un profundo _cambio del Servicio Exterior del Estado, 

dotillndole de los instrumentos necesarios para asumir las nuevas 

funciones que le corresponden. No olvidemos que la CPE tambHm 

desarrolla sus actividades a través de las representaciones 

diplomaticas en el exterior por lo que éstas han sido dotadas de una 

meyor autonomia de actuacibn asi como de los medios técnicos 

adecuados para poder desarrollar sus actividades ( como por ejemplo 

un moderno sistema de comunicaciones). Por otra parte las nuevas 

tareas que ha de asumir la diplomacia española requieren una 

preparacibn y especializacibn constante de los diplamaticos, por lo 

que también se ha previsto una reestructuracibn de la Escuela 

Diplomatica con objeto de proporcionar una formacibn permanente de 

los diplomaticos en ejercicio, 

CONCLUSIONES: 

Tras este breve anilllisis, podemos afirmar que la 

incorporacibn de Espana a la Cooperacibn Poli tica Europea ha 

producido ya sus primeros efectos. En primer lugar, ha sido un factor 

decisivo para poner finalmente en marcha las urgentes reformas del 

Servicio Exterior del Estado. Por otra parte, la participacibn en un 

mecanismo de consulta inter-gubernamental como la CPE no solo 
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requiere una infraestrcutura adecuada para hacer frente a esta nueva 

dinmnica de la pal.itica exterior, que necesariamente implica una 

agiLizacHm de los mecanismos de coordinacH>n y tana de decisiones, 

sino que precisa la voluntad poli tica de contribuir a lograr posturas 

comunes y concertadas entre todos los paises miembros. Pues bien, la 

diplanacia española tambi~n ha demostrado su deseo de contribuir de 

forma activa a la elaboracibn Y. gestibn de una pol ltica exterior 

combn a los Doce. 

España, a pesar de su corta experiencia comunitaria, ha 

dado pruebas de su determinacHm no ya de adecuarse a las estructuras 

comunitarias sino de contribuir e impulsar el proceso de integracHm 

europea. En el b.bito de la pal.itica exterior, ~ste esfuerzo se ha 

traducido tante en el deseo de adoptar el acervo polltico ("acquis 

politique") - y prueba de ello fu~ el establecimiento de relaciones 

diplomaticas con el Estado de Israel que tuvo lugar a principios de 

1986 - cano en el firme apoyo prestado por el Gobierno y Parlamento 

español a la reforma institucional de la Comunidad que prev~, entre 

otras medidas, una mayor integrácibn y coordinacibn de las poli ticas 

exteriores mediante la creacibn de una secretaria permanente para 1 a 

Cooperacibn Poli tica. 

Es evidente que esta via exige un mayor esfuerzo por parte 

de las burocracias nacionales. Aur:que en España el proceso de 

adaptacibn y cambio ya se ha iniciado, la experiencia de otros paises 

miembros nos demuestra que se trata de un proceso en constante ..,, 
evolucibn. La necesidad de adecuar y mejorar las estructuras 

administrativas para lograr una mayor racionalidad y eficacia en la 

gestihn de la politica comunitaria, sigue siendo objeto de constantes 

reformas burocrll.ticas en otros paises ( en Italia, recientmente se 

presentb un nuevo proyecto de reestructuracHm del M:l.nisterio de 

Asuntos Exteriores que, cano en · anteriores ocasiones, pretende 

mejorar y reforzar los mecanismos de coordinacibn y toma de 

decisiones } • Pero, si por un lado la experiencia de los dEmhs puede 

ser de gran utilidad existen, sin embargo,,. diferencias nacionales que 

obligatoriamente exigen soluciones propias. En el caso español el 

marco de referencia viene dado por el sistema institucional vigente, 
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~ que deben necesariamente adecuarse las reformas que se quieran 

introducir. En poli tica exterior, por ejemplo, la caracterlstica 

presidencialista a la que hemos hecho referencia, impone una meclnica 

propia que se traduce en un protagonismo mhs limitado del Ministerio 

de Asuntos Exteriores y en la necesidad de orear una serie de 

mecanismos de informacibn y ooordinacibn que permitan una eficaz 

participacHm en el seno de la CPE. 

Ahora bien, si para c~ertos aspectos la concentracibn del 

poder decisorio ·en manos del Presidente crea una serie de 

dificultades en la prlctica, para otros esta caracteristica es 

perfectamente acorde con una tendencia cada vez m!ls extendida en el 

plano internacional. Hoy en dia, la propia dinlmica del sistema 

internacional esU1 indirectamente creando nuevos modelos de 

"decision-making", atribuyendo m&1ores poderes a los Jefes de 

Gobierno y de Estado, independientemente de sus respectivas 

canpetencias institucionales a nivel nacional. La mul tiplicacibn de 

las llamadas "cumbres" de Jefes de Estado y de Gobierno, en las que 

se discuten y coordinan, entre otros, problemas de polltica exterior 

- el Consejo Europeo es un claro ejemplo de esta tendencia - ha dado 

lugar a serios conflictos de canpetencias en la esfera nacional. En 

Italia, esta tendencia creb cierta tensibn entre el primer Ministro y 

el ministro de Asuntos Exteriores que, de hecho, es el. responsable de 

la polltica exterior de la nacibn. La consolidacibn de esta nueva 

pr~ctica en la direccibn de la pal:l.tica internacional, obligarl, por 

consiguiente, a llevar a cabo una serie de reformas institucionales 

con objeto de ampliar los poderes de aquellos Jefes de Gobierno que 

tienen competencias limitadas en el ubito de pol:l.tica exterior. 

Esto, por el contrario, no serla necesario en el caso español_ ya que 

como hemos visto es el Presidente quien asume la direccibn y 

coordinacHm de las pollticas del Gobierno. 

En España, sin embargo, puden darse otros cambios. Una vez 

definidos los ejes fundamentales de la poli tica exterior y en 

definitiva el nuevo papel internacional de España, el consenso deja 

de ser un factor imprescindible, por lo que la llamada npolltica de 

consenso" podria pasar a segundo plano. En esta nueva fase de la 

proyeccibn exterior de España, el Gobierno puede llevar a cabo una 
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gestHm mks autbnoma de esta politica, aunque seguirkn funcionando 

los instrumentos de control parlamentario asi como lo.s mecanismos de 

consulta con las fuerzas politicas parlamentarias, aunque limitados a 

aquellas cuestiones de mayor trascendencia para la postura 

internacional de la nacibn. La incorporacibn a la CPE exige, por otra 

parte, una agilizacibn del proceso de toma de decisiones que hace 

practicamente imposible poder mantener un mecanismo de consulta 

constante con las fuerzas de opcisicibn. Le adapatacihn a los nuevos 

miltodos de trabajo que impone nuestra participacihn en_ la CPE 

exigirk, por lo tanto, no solo un esfuerzo por parte de la 

Administracihn sino tambiiln de las fuerzas politicas que deberkn 

extender su control a la actuacibn del Gobierno en la CPE. 

En general, podemos decir que en esta primera fase , la 

participacihn española en la cooperacihn politica no ha planteado 

graves problemas a nivel nacional ni comunitario. La ampliacihn de 

Diez a Doce miembros tambiiln requeria un cierto ajuste en el 

funcionamiento interno de la CPE, ajuste que aparentemente no 

entorpecih la labor en ilste ~bito. Es mks, la cooperacihn a Doce ha 

sido sometida en el tiltimo año a retos importantes ( como la crisis 

en el Mediterraneo) de los que ha salido bastante airosa si tenemos 

en cuenta las limitaciones que sigue teniendo hoy la diplomacia 

comtirruropea. Para completar esta evaluacihn global es necesario 

añadir que aunque es cierto que la partioipacihn española por ahora 

no ha planteado graves problemas en 1a CPE ello es debido al hecho de 

que atin no se han discutido aquellos temas en l~s que los intereses y 

percepciones especificamente españoles no son compartidos por los 

demks estados miembros b, incluso, son contrapuestos. Nos referimos 

en particular a la cuestihn del "Ma~reb", tradicionalmente excluida 

de la CPE por tratarse de un ~rea en la que los complejos· ·intereses 

nacionales de los paises europeos no parecen seguir los mismos 

criterios. La entrada de España en la cooperacihn politica obliga 

pues, sobre todo a los paises del Sur de Europa cano Francia e 

Italia, a prestar mayor atencihn a este area y a elaborar hipbtesis 

sobre eventuales ,escenarios de crisis, en los que la respuesta 

"europea" sigue siendo una interrogante. 
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hacer frente en forma eficaz a las tareas que le vienen encomendadas 

como brgano encargado de pranover, dirigir y ejecutar la pol'l.tica 

exterior ... 11 • 

( 18) En 1980 el Ministerio de Asuntos Exteriores obtuvo como 

asignacibn presupuestaria la cantidad de 12 .024 .O millones de pesetas 

aumentando en 1986 a un total de 41,362,891,000 ptas. ( representando 

aproximadamente el O .45J de los Presupuestos Generales del Estado). 

Los limitados recursos econbmicos· de los que dispone el Ministerio ha 

obligado a mantener muy bajo el nmnero de miembros del cuerpo 

diplomatico. Durante los ultimes diez abos el numero del personal 

diplomatico se ha mantenido entre los 650 a 700 mianbros. De estos 

700 mianbros, 150 aproximadamente se encuentran destinados en Madriil, 

mientras los restantes se hallan distribuidos entre las 150 embajadas 
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( 19) Real Decreto 1563/1985 sobre modificacibn de la Comisibn 

Delegada del Gobierno para ,Asuntos Econbmicos. 

(20) Real Decreto 1485/ 1985 de 28 de agosto. 

(21) Articulo 14 del Real Decreto 1485/1985 de 28 de agosto. 

(22) El •coreu• (correspondencia europea) es un sistema de 

comunicaciones via ·telex que une a los Ministerios de Asuntos 

Exteriores de los paises miembros de la CEE. 
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THE SPANISH FOREIDN POLICY DECISION-MAKING PROCESS. 

]l Ka tl.yn Sa.ba. 

The participation of two new member states in the complex EPC machinery 
raises a number of questions that regard not only the substance, that is the 
future adoption of common stands at Twelve, but also the procedure: the 
adjustment of the newcomers to EPC' s peculiar functioning. Concentrating on the 
procedural aspect, the analysis of the foreign policy decision-making 
procedures of the acceding oountries can provide us ~ith useful information on 
their future performance wi thin the EPC framework. In .both cases - Spain and 
Portugal- we are facing a rel atively reoent discipline; the transi tion fran an 
authori tarian regime to a Parliamentary danocra~y requires a profound 
modifioation of the state' s institutional and btireaucratio framework. The 
adjustment of the obsoleta struotures of the anoien rl:,gime and of ita working 
habits to the new democratic situation is nevertheless a procesa that requires 
soma time. 

In Spain, this aspect appears to be most evident in the field of foreign 
policy where the inheri tance of the dictatorship is deeply rooted in the 
bureaucratic structure and functioning of the Foreisn Affaire Ministry. ªThe 
implications of Franco' s tutelage over the shape and course of Spain' s foreign 
policy for the Ministry of FQreisn Affairs is worth stating. Once more the 
general governing system, for all that i t enforced poli ti cal stabili ty on the 
nation as a whole, did not enoourage the develo¡:ment of a regular ministerial 
responsabili ty in the foreign policy-making procesa. 'lhe Spanish Ministry of 
Foreign Affaire rE111ained too much subject to the Caudillo' s direct influence to 
evol ve as an independent and authori tative agent in the policy-making procesa 
" ( 1). Though, during that period, the bureaucratic str4cture of the Foreign 
1-ünistry was subjeot to several rearrangElllents and amplifioations of the 
ministerial· machinery in order to respond to ·the growing complexi ty of 
interna tional r el.a tions, the deci sion-making procesa rElllained wi thin Franco' s 
exclusive domain. 

The end of the dictatoria,! regime and the establishment of a democratic 
poli ti cal system in 1 <J77 marked the beginning of a new era. During the second 
phase of the transi tional period, fran the first demoora tic elections in June 
1977 until the approval of the Constitution in 1978, Spain was, however, 
undergoing a delicate period in an attempt to consolidate the emergent 
demacra tic system. 'lbe major poli ti cal forces, aware of the dangers of a 
possible involution, were engaged in the effort of constructing a parliamentary 
monarchy and in obtaining Spain' s interna tional legi timation. In foreign · 
policy, this effort was crystalized in a nation-wide consensus on the main 
foreign policy axes. At the same time, there was an attempt by the then Foreign 
Affairs Minister, Marcel ino Oreja, to endow the Foreign Miniatry with authentic 
infl uence in the policy-making procesa and thus a·ssume a leading role in 
Spain' s externa! relations (2). Interna! struggles together with the final 
draft:Lng of the constitutional text, which confers the conduct of danestio and 
foreign policies on the goverment as a whole (art. 97), frustrated this 
tendency. 
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'lli,:; dc:ar parliaraentan.r, nature of the Spanieh syste1:1, r,s r.,_~ .. dc-:rn in tü,:: 
r\,··1.'.' ti tu tion ¡}f.!~r;1B, h owever, to have evol ved towarde :'..!. 00i:.!C:1ha t prc,¿;ich:: nti .:J. L, t 
¡;:,~' tt,,rn, "'~' ue will scc in the p.resent chriptor. Convcntion;:.l prc,ctíc,.,, 
p1:;rc.:oncli t~, of the lcadership o.nd working habits hav~ uadu&ll:/ sha.pc:d thc­
ov,;r-~-11 forEJi[Sn policy deci.sion-making procesa in Sprdn. 

'Ihe pres~nt chapter will focus on several aspects: tha institution;:-1 
fr::i.::;a-;ork (revi~1 of the constitutional provisions), the role play,"é' b~• t'.,c 
dil'1'8rcnt a·cto1•s . engaged iI,l Spain' s externa! action and patterni:¡ o? palie!· 
fcPr;1u.l .. ..ti c,n. f. final section will deal. with the Foreien 1!i nistry, cuc.:, to í t.,;. 
ccntr,s.l impor te::nce in handling EPC and EEC aff.:-.irs. The ne;-r bm•eaucra ti e 
structurc:, and coordination prooedures set up to conduct Coy¡¡¡:mni ty affairs ar.-, 
of specüü intorcst as they can contribute · to a bette:r unde:rstanding of Spair. 1 ~ 
futurc perfcrnance both within European Political Cooperation and at Conmuni tr 
levd. 

Finally, it i.s necessar-y to mention that so far the decif:ion-r.iakinc procezs 
has received scant attention in Spain. This attempt in dea1ing ui th the 
procedures of foreign policy-making is thus based on the inforLJation ea thered 
f'ron interviews with participants in the process: nmstry officials, nc,.-mbers 
of parliar.:ient and representatives of political parties and r-.ther institution,,, 
whorn •1-1·e thank for their useful collabora tion. 

II. TJrn msTITUTIONAL FRAMm-lORK: 

The founda tions of the Spanish parliamentary monarchy are to be found in 
the 1978 Constitutiol'l tbat prcwides the general institution~ frameworlc of the 
new democratic system. 'Ihe sources of the foreien polio;¡> decisicn-makinr; 
procednres are therefore. primarily institutional. Article 97 (Chapter IV) of 
the Consti tuti.on estabifshes that i t is the government tllat conducta th,:; 
forei en policy. Interna tional rela tions are entru8ted to the exclusive 
competence of the central organs of the state (Article 1Jt9 paragr:::igh 1.3). 
FurthE:rmore the shar-ing of responsabilities regarding the ex:ternal action of 
thc state is articulated on a triangular basis: 

•· 'Ihe Kins : as the organ of max:imum representation. 
- The g-overrment : as the organ in charge of direction and management. 
- 'Ihc Cor-tes : as the organ of control ( 3). 

The so called Estado de las Autonomias 

Fr·om the previous -provisions we can easily infer that the conduct of 
foreign affairs are ·cé·ntral:ized · com·petences, that · exclude the direct 
par ti ci pa ti on of th e ~egional a:uthori ties · both . _ fr001 · poli cy-makinc and fr on 
pal icy-en1cution. ; The· óónit1.tjiti onal _dr,t.te:rs . when . sbapi ng th t: futur .: 
ter>rttorial organiz.~tion'.of ··t11e-'0·Spanish·- s·tat·e,. hi1d a ·series· of choi<..-c!, raar,ing 
from: t.he establ1sbment·. ot ·:a:°=-ilni:tarian·_',and- centralized ~tate to a cO;;V<mtio:K .. .!. 
federa.l atate. 'il}e, SP$··ta• rieal1ty, hc»:ever., ··had. ita. Gih peculiarities and <• 
specH'ic model _ wa~· .'r~~-~ed. :;: __ ,µt,,: for-m~.a adopt·~ -'w~s. ~h~~: ·~o--aalled Estado de 
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l:,;.:., Autc;,noi:lia.s (Sta te of Autonornies}. Al though. we do not find ~, 0lcar ;:;,;t 
t·:fir.itior, of tbi::i nc.w pattern, the subsequent devclop:üents in L1;.:-lEf,.;;:-;ntinf.:, ti,c 
~;r,.üe or Autonordc.s is, according to Josa Har•io Ar-t:!m~o, in cct•::;:án f::.clc1.~-• 

.:faünc clos8r to a confederation than to a federal :..yste:1n (J.J). 'l'his r.1odi:-J. 
f,)recees that cel'fain competences at-e exclusívely ror;ional, while: othe.rs z,rc to 
t,-: sharcd ba::tween the · central government· and the regional ones. IIO\~eve:r, 
cor:petenoe 3 in the fiel d of forcien and def0nce pol ici es and 1;1&cr oeconomic 
¡;1:i.ttm's are c:~pressl:I meant to be centralized. (Article 149 lists the f'iddi:; 0f 
e:;~olusivc st,:,tc cornpetences). In many .::spects the constitutional dr2.fters 
follO\-Jcd thc Italiari pattern estabiished in the 1947 Constitution, wherc-by tlle 
state fo I one and· undividable' though recoenizinG· the · existance of loc,,l 
G.utonomi\:?s ( r.rticle 5 of the Itaiian Constitution}. To.e autoncmous re:r;ior,::i 
liave only dor:;estic cómpetences (Art.117 of the Italian Constituticn) wher(~.ls 
t.lH,.: externtJ. eoup~tcnces are exclusively conferred to na tional organs. In thc 
Spanish ca.set it is al.so clear that the regional &uthorities play no role in 
foreign poiicy matters. Although they havc no dir•ect participation in tht; 
cocision-r.mkins procesa, they are neverthel ess informed and let thc ce ntrsl 
¿overm.ent · know thcir views ·on specific :j.ssues that could affect th<"dr c'\rn 
regional intereits. Mor·eaver, the Statutes of Autonomy sranted to tlrn severé,l 

-autonomou;:.¡ reeions include p:rovisions conce:rning - externa! relations, in 
particular fer those mat'ters ttiat, being of their exclusive conpetencc may havc 
an ~xternal. dimension and thus fall within the central government' s sphore of 
aotion. The Catalan Sta:tute, for insta·nce, -establishes (Article 27 para6r2.gh 5) 
that the "Generalidad ( the · Catalan regional government) will be inforr:15d of 
tl1e elaboration of treaties and agreements as well as on the drafting of 
custms union legislation, as long a8 they affect mutters of its specific 
ii1terest 11 • Identical provisions can be found in the other Statutes of AutonOL!Y, 
Le.. the Sta tute of the· Ba.sque country, Andalucia, Asturias, Hurcia and the 
~ita tute of the Communi ty of Madrid. In the case of the Canar'J !sl ands, tho 
statute provision adds that •once this infom~tion has been reccived, the 
governnenl:.al organ of the autonomous community will issue ita opinion, :l.f' 
necessary'. There is therefore no · transfer of : competerices, .but simply the 
institutionalization of the regional participation in the domestic procoss of 
Úaboration of treat_ies and other international:- agreements ( 5). Tbis 

·co-nsultatton procesa,--fo:r instance, was effectively put into. practice durinz 
the accession negotiations ,dth the EEC. In this respect, the Spa.nish modE>l 
closely follows the German one,· in which, al though the Consti tution of the 
Federal Republio of Germany entrusts the conduct of external rclations to the 
federal goverrftlent, 1t also foresees this process of oonsultation with the 
Laender, provious- to ·concluding _ international treaties that could affect 
1'egional interests. 

Withín ·the regional framework, it is wo:rth noting that the sta te' s 
sovereign competence in f'oreign. affairs may h01.zev-er clash wi th the external 
dimension of regional' oonipetences. This .is to a large extent due to the lack of 
a specific set of regulatións concerning the external dimension of the 
autonomous communi ties and of their respective authori ti est which has la tcl:r 
r;iven rise to éonflicting situai:tions~ Súch has been the case, for examplG, wi th 
the more than fifty trip.::f ábroad· of regionai authorities in the past tuo }'e:::.rs 
o This l autonomous 1 extefnaJ,.. 'áctfvi ty of the regional president [\. h&s 1;-'.lU,JCci 

::·.erious probÜ,m3 of -cóordfnatit>n"- to the Spanish diplomac:y. The Forei~;n ,,'.;'fr:.L':3 
t--inj_stry has cálled --_attentioh · to· th<J- need; of coordi'nating and c;.:r: .. 1 ,tL' n.::: 
information on the ~trips ·_ 'Qf ·,_r·epresünta ti ves of the sta te out $ido :c;paili. 
Ctherwise, · tbese 'r1otiyiti'e:f~.inay jeopál"dize· the credibili ty of thf.. :,l:.f.tc1 e 

" . ' ' ~- . ' .. . ' . . 
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,.;;::t;:;r•;-;aJ. ::c0ti-,,r. .:,nd i:lreak the principlc of •unity o.f' ¡;¡ction1 ii~ for01¡:n polie:/ 
(6). Ti,r.,.; rcsional authorities, that so far havc m1a-n: a tcn<lt:.n-:::y te f¿-;ncrc tl,,J 
i::~truoti,:;:ns r:;iv(:;n by the Forei5n HirJ.st:ry. and thoc:e is.sl\ed b~- thé 0·:c.cu::1·,., ~ 
Oi"gan of' thH Soclalist Par'ty, Partido Socialista Obrero Rspanol (PSOE), - 12 o:t 
tlle 17 re¡;ion.:i.l presidents are party members - has induc0d th~ r,overnw:::nt t,: 
rul1;, tlü:.; ree,ional external .activity by means of a di::crcc, 'lhe ccr.trJl 
covern .. c:,nt .r:o¡:;ards as hiehly. positive that ,the autonomoue cornmmitic;;; h:we ~­
pre3cr,cc abroad but this activi ty ruust necessarily be coorclina;;ed thrcmgh the; 
Fo r e:L en Ili nis try • 

'L'"ne I:ale of Political Parties in th.e Fcrmulation of' Foreign Policy: 

'Ihe~e confl icting competencea, - however, do not i nterfere in the conduct of 
Spain1 s n1ajor forei11:n policy issues. The exclusive gov0rmj1emtal responsabilit:; 
in decisiou-making and policy execution in this field is- olear cnough. Althou¡;h 
pol itic.:l .parties try to itú'luence the- decision-makiilg procees by parl•iai::i.cntar"J 
mer:.ns, they dp not formally claim a sharE: in the decision-making structure. 'Ihe 
lego.l f'rame.;ork clearly delimita. the goverrJ:aent• s competcnccs while it le-avos a 
ciertain mar gin of. flexibj.li ty to- be fulf_illed by habita and conventional 
practico. In any democratic system -these habi ts and conventional. practicefl 
acquire a relevan-t role in relation with interna-tional affairs, Toe nature of 
theSfc issues imposes- a peculiar re-lationship be·tween the executive and the 
lecislative that-is-_gradually _shaped by customs and previous bohaviour (7). In 
Spain, the need to atta:in -a stable pol,:!.tical systcm on tha one hand and the 
lll"t::t'~ to obtain international recognition on -thc othcr. h.:.s induced the 
det:ccratic governnents to search for a consensus on foreign and defence pol icy -
raatters. The dofinition of · Spain's international· role has rEquired the 
unanirn.ous support of Spanish_ political forces in 01•der to acq1.1ire credibility 
and give continui ty · to Spain' s external action. This ! consensus policy• was 
fir-st put int9 practice by the .center governmf:nt of Adolfo Suarez, which 
obtained a bread consensus on Spain1 s Iilain foreign .policy axes { ie. accession· 
to the EEC, non--integration 'into NATO for the time being but contri bution to -
Western defence by means of the .existing bilateral agr•eements wi th the US and, 
therefore, t~aintenance of the -American mil itary bases in Spanish terri tory ¡ the 
idee: that Spain &"lould not alter the international strategic a;¡uilibrium; 
SpaÚ1 1 s Hediterranean· and Latin American dimension;_ etc. L The possible 
par-ticípa tion or- the ·poli ticaJ. forces ·,th:rough parliament is, in ªI'.\Y case, an 
e,~clusive governnental · initiative. Furthermore, today there_ is .general 
ag••.:,oment on the &;round·s that ·foreisn - policy is .irtcreasingly becoming a state 
issLJo that thus requires the participa tion of the na tional pol itical forces for 
major decisions. This practice is largely extended in the different democratic 
nations where the tradi tional role of control by the legislativa power is 
gradually becoming active partj,cipation. In the Bri tish model, for instance, -
the participation of · the -political - torces· is not channelled throug.11 the 
parliamehtary committees (. __ they_ havé less relevanqe as ·far as international 
affairs are concernéd)- ·but :by the: so-oalléd 'behind the bench' consultation 
between the leaders of the parties in ·goverment and· in. opposi tion, or by the 
rcl a.tionship - of ·ootli··qppoSi'tion ·:and ·oollabo:ration ... ·between the secretary· of 
the For·cic;n Office and. hi.s "~a~c,,,,_"· colleasue· • . . 

P,1tt~rns of · behav:iour .~n _·tM.s -cóntext. aré strongl.y• influencei" by th1-:. 
ccmposition of' ·the· gov:erunent.Ji;e. majority governments, ·coalition ¿;;c;ver111Ji:Jnte 
or govei•nrrients that __ énjoy · ~-'i,et.átive .majority); Coal.1tiol1 govermcnt~ ar~ 
consti"ained to searc~·· __ ·-~of .·_~n -·;a~éemen.t. amoµg. -the members of. the c;cali tion,· 

.. _. ... 
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r,:~nderi¡1c r:1ort:: corn.plex .the deci~ion-ra::a!.::inc pr~JCC[::,1 .:..,.:- ,;.1,:.;.jor:t~·· 
[.:uve:rr.11;wnt:.; 011 thc contrary enjoy, in thcory, coraplotn fr0 0~.:dor: oj.' -~;'...:Lion. Si:·.c,:·: 

1'.·1'77, Spain he.s cnly exper·iencod goverrrH~nt.E cf r-0:ir;tivr· .:-.nc.1 2.bsolut•~: 
,,,,jori tics L,ut ,:;till, the decision-making pattern hns been no,,:,,:,h.J.t diff0r0,,t 
j_;·; e&ch uf ther:; •. President Suarez' s 'pfogressive• foreif)1 pcl icr, i'or in~tar;cc, 
H~.c: 3troncly contestad by certain sectors of llis party, Union de Centro 
Du;,ocrntico (UCD) and was therefore compclle¡d to search for an agrcer:;ent ,uc:ong 
tLe different factions. 'lhe _present Soci alist. government on the contraF¡ cnj oys 
nct only <in at,solute majority in parliament, but itn foroiu, &nd dcfcnce pclicy 
c;uidelincs, dcspite tlle strong opposition shown by tlle lm't-Finc seoctora of th0 
pc..Pty in rclation to the NATO issue, have obtained the :::uppo.rt of t!1e SocüJ. ist 
Pz,rty (PSOE). 'ürn goverment in office today, therefo.re, enjoys tot&l auton◊tc' 
in the deci3ion-making procesa. Moreover, this is the first time that Spain has 
ª"' absolute uajori ty goverment, constituting a uniquc case ic, Spanish 
parliaiacntary history. The Socialist govern:ncnt has nonethcless respccttd the 
e:onsGnsus habit in foreign and defence policies, n tradition that was broken 
previously when, in 1982, Calvo Sotelo's ¡,pverrllllent decided on Spain's sntry 
in'¡,o NATO without the support of the major poli ti cal forces of the opposi tioi,. 
Thé consequences of that · unilateral. decision have proved to ;;hat ext0nt 
relative oonsensus is necessary in order to give continui ty and reliabili tr to 
Spain' s e;:ternal action. 

!!AIN ACTORS OF THE STATE• S EXTEfü/AL RELATIONS. 

As mentioned .in the previous section, the Constitution establishcs a 
clear-cut division of competences between the three r.Jain actors of Spain' s 
external rela tions: 'Ihe King, the central govermcrit and tlle Parliament. 

The Ki n¡;;__ .• , 

Article 5ú.l of the 19'78 Constitution provides a definition of tho Kin¡;•s 
role in this field: 11 'Il1e King halds the highest representation of the state in 
i.,1tcrnational relations 11 •. The· formula of using the concept of 'highcst' me:a.ns 
th:.t this representation, though assigned to the Chief of State, may 
ocoasionally be hel'd by·other organs (8). From the·constitutional provisions we 
therefore infer· that the King does not participate ·in th·e formulation cif 
ror-eign policy, but simply performs .as a .useful · instrument contributing to 
Spain' s e}:ternal iroage. He,. in fact, lacks individual. initiative as bis tripe 
and speeches abroad are part of· the general. foreign policy strategy elaborated 
by the goverr,nent. llowever, the King• s perfol'!llance in domes tic affaire, and in 
particular, his decisive, éontribution. ·during the ini tial· stages of the 
democra tic transi t:fon, in obt;ain1ng intertiational support fer the'· na, domo era ti e 
re¡;ime, havc consid1;1rab:i:y increi.sed his weight at a faotic political l0vel. Thfl 
Kine;' s personal and insl::l.tuti·onaJ.,,presti¡;e, both internally and extern31l¡r, ai'.: 
an essential factor ir¡,hfs rol.e, 1n ínternational affairs. Jt is intcri;ntint. 'o 
underline that the>ti~g 1$ .. •eiipeciall:¡r useful ·:tn .. t11e· r~aüons with oth0r 
monarchi.es (.i. e. Moroow .:..° Of. -maJor importance fo!" Spain, Jordan etc. J thd. 
fomally·. prefer to 'aes.]; with/:tli,f.King ratliercthan wit~ the head of :;ovcrrnJot,c. 

'., ,;('-~ . -· . . " .. ' 
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'I\1cr\~for,;;j 2J. t!1ovgh he has no participa tion in the C.eci2ton-T_1.:::I:inc rrocc~]s, 
p;;ricdic:.1.lly s:-:cho.nr:.0s vicr.•:s with the Pr-esidGnt of the. c;uvm'lli.,1l;i'it ~tn,} l1ith tL.: 

Furthercr;re, frc.m a domestic point of vi,~¡ and ai thoq;h thc ~:ir.;; 
c•cmstitutiorrnlly docs not play an active politic,ü role, his support is cruci:, . .l 
:"'or the t;overr.i;.;;cnt (appurently one of the causes of President Su:u--,_.,:3 1 ;-:, 

;:-:.;sicnation in 1981 was that he no longcr onjoyed the King' ~ confidcncc). 11Jo 
¡n'esent. Socialiot r;-ovcrnment and in particular Prcsident Oonz:J.ez 11.-::vc­
~,uccc.ssfully achieved an excellent relationship with King Juan Garlo~, .c;niuir,;; 
11:és support nn<l confidence. 

The Cabinet and, at the top, the President 

'Ihe c;overrri10nt ·andt at its .head, the Prcsident are entrusted Hi th the to.cíe 
rosponsabUitics in the rnanagement of the govcrnrncntal policies (Articlec 97 
r,nd 9G.2 of thG Constitution). In the syster:, established by thc 197/3 
Consti tution, . the head of. the executive does not have thc status of a P-rine 
líinister but that of a President. The peculiarity of the Spanish systera dcrin,s 
fran thc fact that it is a parliamentary monarchy in which the King ha.e a 
lirnited politic~l role. Thc President of the government thcref'ore becomc,s ene 
of ,the bighest political institutions of the state, conccntratin::; Gl'ce.te:,r• 
powers than other presidents. Consequently, the constitutional responsabili ties 
for the government• s policies rest primarily with the Prcsident who assurncc 
greater weight in the political management of the nation. Thcrefore, in case of 
disaereements between the Pre.s:l.dent and his ministers tho opinion of the fora;0r 
prevails and hence the choice is either to resign or to accc,pt the policy lincs 
fixed by the President. 

Wi thin this framévorl{, foreign pol icy is formally carri ed out b¡• th n 
l!inister of Foreign Affairs under the order's of the President of the 
governnent. The sharing of tasks as far as pol icy-making is concerned J.s., 
however, strongly infl uenced by personali ties and political affi ni ti es. 'Il.1oucl: 
docisions are normally adoptad by the Cabinet, there, are changing patterns as 

· .. far as policy-making iS:,-·COncerned. The relationship between the President and 
the Foreien Hinister is a major factor underlying this process and Hill, to u 
certain extent, <'llaracterise the decison-making systerr. at this 1 evel. T'nis 
aspect will be fUI'thet' elaborated in the next section dealing specifically with 
the decision-naking procedures. But coming back to the sharing of taslrn i:. 
foreign affairs, there is another featUI'e to be underlincd: the activ,, Mlc. 
performed b¡, the different presidents in Spain' s external relations ( :i. ,,. 
Adolfo Suarcz during his terma of office and at present, Felipe, Gonzalez). 
Their personal interest in this field. has. encoUl"aged a concentration of 
decision-ina1:1ns power, whereby proposals and orientations of the bosic 
suidelincs of the governnent'. s· foreign policy origina te wi th the President. 

Tlle Parl iament and 1 ts commi ttees 

Thc third pill<ir o'f. the ,state• s extornal action is reprcsentEd by cbs 
J'arliament, whicl1 exerts a .funotion af c.ontrol over the execut.ive U<l't,iclo 6, . .. ··: 
of the Consti tutionl. :.The, oonsti tutional ·text f'oresees tl1~, contributi on of :,:,,, 
Chambers in·. f'oreigrf poliilY matters, · al'ticulated b¡• means · qf i':.s .:,a:ac: 0,krJ 
participation or autnorizattorHii'i the for~Jation of. specific intHrnational ::ic':D, 
such as the declal'.'ation·o.f',war"irnd ,peace settlanents (,l,r_ticle 63.3) a•1cl for •.,;~ 
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concl ,!:.::i 0n ;: .. nct abf'oga tion of ccrtain types of :iriter·na tio;ial tr:::.·-:. tío:,::: (Ar tic:2 ~'e 
9;J • '.:)i¡ and 96 .2), in other words, whenever an i1'!terna ticrwl trc..:. t:' of• a:;;reer~cr:t 
L,plfrs the oor:imiti.:.1ent of the nation. 

Tlü~ nai''row scope of parliamentary , action is further li1:1j t.,,.:-,: by 1..hca 
intcrnd rerulations of the Chamber of· Deputics (J\rticle 156i ;;,nd thc sena.te ( 
fü~ticJ.e 11¡1¡). raspectively. According to .these internal rulc-,s, th~ texts of 
trea ties and/or agreemEfnts cannot be modified. 'lbe Chambers c~, onl~' rc~1x,st 
their non-ratifioation, postponement or reserve. Articlf: 14~- cf the scnutn'.~ 
internru. regulat.ion- also forsees the posSibility of requ03tinc. frnr.1 tJ1 -. 
Constitutional Court a declaration on the constituticiílality of tllc i:ro;.;.t~, c:-i-' 
a¡;rec;r.wn~ subni tted ( 9). The Parliament, hawever, can alsc, n~n othn~ 
1:pol itical 1' means of 0011trol to check the foreign pol icy carríed ont by tlrn 
e:;:ecutiv0 •. 'Ihese -pplitical .instruments .are, fer instance: r.:otions fcl'Llt\latin:.:; 
p:•opclla1 s of resol ution, interpellations rec;ardi ne thc perform~nc.s of tht~ 
c:;.:ecutive, deba tes on gov-e:rmental projccts, investiga tion c:x•,m:i ttef' ::;, 
infornative sessions attended by. ·the ·Foreign Affairs ~!inister or othF,1• 
<1uthorities and/or public functionaries involved· in the topic under discussion 
(Article 41+ of the: internal regulation of the _Chrunber of Deputiett). T'nrou.:_;: 
these □eans of oontrol, the. Parliaruent can politically urge ·thc govE,rnraent to 
fcillow one or another, clirect'ion in the management of foreign pol icy and ü; 
st.pplied with valuable information on the. performance of thc •~):ecutive (10). 
This 1 activíty is mainly carried out by the Foreign Affairs Cor,mittee,-::; of both 
chambers. '.Lhese cornmittees -are 1ntegrated by representatives oí' the differer:t 
pi..rlíamentary groups, allowins for the direct participation of the political 
pr:rties at thü, l.evel~. Furthermore, the Parliament can also give ar. ir.iport~H,t 
ccntribution in the shaping of foreign pol1C3-'•. as mentioned prsviouslyt when 
the nature -of- the issues requires a bread consensus ·amone tlie parliamentary 
pol itical fo:rce:J and the government brings. the matter up for diacussion in 
P,u-•liament ( i. e. NATO and EEC issues}. For obvious reasons, lli th ai1 absolute 
majority government,-the role·of the Parlia.ment i~ less reJ.evant as far a~ the 
shaping of thé f-oreign palicy is concerned~ However, the considera tion tha t 
Spain' s int<;rnational' role tnust- be beyond politicál al terna ti ves is gradually 
encouraging the conver.gence of the exeoutive and the legisla tive powers in the 
defini tion of the maj or foreign pol icy .axes. 

Other· insti tutional ·forces and non-govermental insti tutions 

From tha previous analysis wc may conclude - that foreign affairs ore 
formally the e:r.cl usive. domain of the central scverment, thotigh gradually 
evolving tow:irds- a largar participa tion · of the Parliament. Other institutional 
forces and interest gr.oups are therefore 1-n prinaiple. ~xoluded .fraa this fiel d. 
s1.tch is thc case .of the anned .forces, that- institutionally play no role in 
foreign matters. In practice, however, when deruing with· issues that directly 
involve the armed forces, i t 1·s in the governnent• s interest to establich 
ccnsultat.ion -procedures ·so as 'to keep ·rriction at the lowest level possible 
(e.e, in relation to the NATO issue). · · 

On the othcr 'hand, the · 1absénce· of institutionalized lobby activit:/ 
cr,rtaínl)· limíts, . in- practica, the' · sphcre· · of 'a·otion .·or ·non-,govcrnmt~ntaJ. 
ir:st:[t.ution8 ·StlCh as:: tradiiunioris •, and entrepre'neur ... Ol"k,'1lnizationr;. Thv.r­
iri'luancP., if ::':iny, is in-_any-,' case 'ciiannelled th~ou·gh unofficlaJ. co:;:..;ul1...:ttiui'~ 
mE;chanisbs ol" inf'ormal./~o-ntactf(·w~t,1:i.'· goverrméntai" le.aders~·.· This hapr!,:nec~. :!.'~·:· 
el:ample, ctur·in;c: th:e ao9es.st~n _-_·negotia..tior10 with the EEC. ílre wide scope ,\f 
nwttews under discussioll · .. a-av:4.séd-· consul tations· w'ith-' social-. seátor-s t.hat \lúi.!.ld 
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._:.,._ ••f'i..:útJ.y s.f:i:• 1.:cted by their outcorJe. The cxchan:::;e of vie;:,::; \-¡::a i"iü:1-2::.101(~.:;.:.' 

,:: ... rriec~ out by tlla ministerial depar-t11ents .respon~lblc for thc c~iffcr•~~.it ~'.re-~---~·· 
t·-.. t.~.,,.~r than 0J· th 1~ F'oreign Affai.rs M.inistry. For e-:,:2.r¡¡¡.,le, 'che Co;-:.c"'.::~.i.cr:2:1_;j_-:,r­
:-:':.:¡Jci11Cla üu Organizaciones Empresariales (CEOE) thc large:st CiJ:rcprene:\.T 
01 ~·.,.:1ni~2.t.i.on, d,:volopcd an intense bargaining activity t-Jith the r::inistries tl1-: .. ,r 
,-,,Te draftin:; the packa¡;e-deals to submit to thc EEC. Tradu ur:ion3, U,c 
:>cirJ.ist thüc,n general De Trabajadores {UgT) and the Cor.:munist Comisicm~co 
0br-c,ras {CCOO) wclcomed f'avourably the fluid consultation .and c,,:cllar:¡;<c o'.: 
í:: .. ··crnwticn that took place with the administration on the occo.sion of th(i re 
Lc;:;ctiations. Othcrwise (note that thc enlarger:cnt isnue: har; b8en an 
cxc1::vtionnl ce.se), . interest groups have to· addres~ thGiP clairu~. e:oncernitii:_:, 
fori":i~n 1J1ü ttcrs to parliai11entary represe-ntativcs. 

DCFIHI'<'IO:J J\HD BXECUTION. OF THE EXTERNJ\L RELATIONS 

A presidentialist. system? 

The centré\l góvernrnent' s exclusive ·competence in foroi¡;n affairs i.s beyond 
doubt, but hm are _!;he task¡, shared at goverrnnent level? What are the rules, if 
ucy, "f the dec1sion-making procedure? What kind of coordination/cooperation 
r;cct1aniarns e%ist.s bet:ween the .. different minintri0s? Competc~nces ir; 
pol icy-mal<ing .3eeu someha-1 blurl"ed. '!'he rules of' the dccision-aaking procese de 
not appear to be very distinct in the initiaJ. phase, as thei'e is no dear-cut 
division of oo,"petcnces between the President and thn Foreign l-íinistcr. In the 
S¡;a1d.sh case, res¡;onsabilities for gover11t1ental action fall upon the President, 
wller-eas each mini ster takes the responsabil ity for the e;:ecutior, . of !lis 
rc-spective policy. Not so in the german system whare the _ ChancE>.llor only has 
the 'RichUinienkompetenz', i.e, the right to give. &lobal directives, wbilc; 
cach minister assur.,es the responsabili ty for his policy ( 11). 

The leadio;:: role played by the actual Président of - ¡;overnment in foreign 
d'f,c,rs is characterised first of all by t:1e constitutional frame¡1ork, but 
Llso, and not leso important, by the leadership feature of Gonzalez• s policy •­
both in relation to the nation and within the Socialist Party - and to hii'O 
pcrc,onal interest in this fiel d. similar attitudes can also be attr; buted to 
foc ?ormer president, Adolfo Suarez. In both cases, their strong personalitics 
and determined ini tiatives in foreign affairs have had paramount influence in 
tho decisicn-rnakin¡; mechanism. Toe Pr>esident•s dire_ct control over forei;n 
affairs is mairJ.y carried ·out through his personal staff, éoinposed of a l imited 
1¡L,•1ber of expericnced diplanats {four or five) who enjoy Gonzalez• s absoluto 
<!Onfidence. Coordina tion between the preside ncy and the Foreign Ninistry is 
therefore handled through 'per'l!lanént -cótltácts wi th· the President• s staff. Its 
influence on tbe decision-mald:ng process is of great importance due to its 
dil'ect contact wi th the _Pl'.'esident, constituting · o'.ne. of · the basic elements of 
this process. 

f'Drei(ln pol jcy initiatives are .. Jbintly discussed by the President rnd the 
Fors;i_:,n J-·'.inister, who then present theúFpróposals to the Council, ort')n tbat 
,·orc1a: .. ly ndopt:s tbe decisio(ls,:. ·A-- key aspect in this process is hc,11ce thc, 
,-~lationship between the--Presi·~:ent and the Foréign l>'4nister~ · their p,oli~-ieaJ 
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;,.~"'fi¡;i :.ií.,r, <.\lid th0 political w0ight of the lattcr- ,·lithir: tlw Cc.binct ( üntl 2.lr,-.; 

in Uit: p.:.tr Ls). In general.. terms, the I.:"J.nister cf rore.den Aff<.j_c~; is :;.u ch.:1·:·.-:· 
, .. ;..' tlH: prc,jüdion and execution of the forcit;n policy ut:dc.r t!tc ordcl's of rh· .. 
:.:;overs.,¡cnt. Eif.l com.petences in f'oreie;n p_olicy managa!renl werc- furtber -dofincd 
in u noyal De cree Olo. 629/83) of 16 F~bruary 1983 whereby 11It corres;>onds to 
L;1~ foreii.;n fü nis ter, in agreement. wi th the directivus of thc governmc nt unt.1 
11 :.i..th the pdnciple of uni ty of exterrral . action, the tusl-: of promotinf•:, 
pr·ojectin0 , dfrecting . and executing the. sta te·, s Fórcisn ?Glicy''• In othi.:r 
,JOrds, hüi :rol e can be déf ined c1s tha t of pal icy inf or,.,at.ion and ¡)ol ic:· 
~,:,:ccutíon, bc.ing in char:ge of . oarrying out tho foreir;n palicy tha t has bee:n 
cnllectív<'<ly dccided by the Cabinet~_ Within this context, bis status L1 
tl1or0fore of maxit .. un1 responsabili ty, enjoying a certain mar gin of r:i.anoeuvr..., in 
tiH, handling oí' the exbernal action. 

Coordination Prooedures 

Tlrn decision-making procédure may thus be diyided intc sevcral phases. 1'hu 
ini tial stage .is cbar.acterised by the formula tion of tht~ e,-eneral foreign palicy 
strategy that is jointly_ discussed by the President and the Foreiei-i Hinister. 
This task is carried out through bc;,th formal and informal contacts (a ceeting 
is held at loast once a week betwee,n the Pres1dent .and the Uinister and othcr . . 

contacts are extremely frequent) where f'oreign poli'cy develor.rae·nts are 
thoroughly düicussed and the policy l_ine to .be follc,,rnd is decided. 

In a next stage these proposals are brought up wi thin the Council of 
Einisters, that for.mally adopts the resolutions concerning goverrmcntal policy. 
Co1ú'licting issues often. give rise. to divergent opinions. but tensions within 
the Cabinet are kept at a low level due to the. President• s sol id leade:rship and 
to the homoseneouo nature of· the_ present governme.nt. Consens_us on governmentol 
pol icies is normally· attained in this framework, yet in case of porsistent 
disagreement, i t is the President wpo decides. 

The Cabinet, f'unctions· not only · as a ·consensus~builder for conflicting 
.-::.: .. =..¼.6.s-1:les,· but-4--S··al{)0-•an.,.-e-e-s&flti_al--pillar -0f- the int-er-goverm.ental coordination 

mechanism. · T'ne oomplex nature of foreign affairs, · with interests spilling over­
into other goverrmental areas · ( 1. e~ economic, · defence and sccuri ty policy 
etc.), requires the participation · of other ministeri.al depart.ments that do not 
always share the same .views as the Foreign Hinintry. . . 
'fhe Cabinet 1 s role in providing overall _ooordination and cooperation between 
thc. diffE,rent ministerial · departments, giving uni ty and coherence to Spain' s 
international action, is hence of great impor.tance. · The lack of an · effioient 
structure to coordinat.e Spain' s exter·na1 a:Ction · (_i. e. · Spain' s interna. tional 
cooperation was handled by severaJ. ministriea with a somewhat chaotic outcome 
due te lack of coordination)_ was one .. of. the ·tnajór -problems to be· tackled by the 
adrainistrat:i.on and the- one that· mo$t urgently call~ for_ prÓfound · rerorm. This 
has been achieved -reoently · ,wi ~h Jhe r~strüct·uríng · of · the Foreign Minist.l"'J 
(undcrtaI::en in July 1985·); whicl.l·•ha:s now-· taken· the· lead in .. :thc· oo·ordinati·on of 
Spf;!.ir,! ~ internation!ri cooper~~iori. -· ·.·. _ · · .-·.' · , .... · · ·· . 

. • • • • ! •t _:_•/.' •:• • •' • :• ~•• ,,,r •. :, ~ .. :,, •.-•.-;•:~{ ••:: ' ; ' • •, • , .: 

The for•maJ. rooohanism. • .Of·. ·i~ter-goyerrmentftl. · coordina~o11 · is, theráf'o¡,c:_, 
provided above all. by'··~hE(-_lieekly:·;meetil'lB of'./·tb~_··counoiJ:. of' _'Him.~tars. 11"11.:: 
m,iH:iting has a ·'.-dectsiónal'.:. ofi1;1.~~9ter.·, ._ al though .• o~h.er. mee~ings ·&1ay be hel.d or!ly 
for dcliberation. · '!he ;·~éxt·.l'ev~- ·of. ~oordinatión .1s· handied by the Comrnü.ii:;i.c.,1 
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e/ Under~-sccrcLacles. ~Ji3 Commission that hold.s n::eetíngs once a t,1c·cl~ is it; 

e:LLlr&;<? of' pr-2paring the a.e,Bnda of' the Council and dcciding on 1.10.ttc:rs· that el.o 
1:i.:>t neec: thc :Lr,tervention of the Cabinet. At anotílcr J.evcl, He f5.nd 'ch:"~ 
d=:legate uo1:LJissions of _the governnent, whose role is that of coor-d:.;.r:ating th~ 
a1..:tions of thc different mJni$tries in_ specific a.reas. 'I'hese coruraissions, th2.'.: 
at·o cornposed of the ministers· involved i_n thc tapies under di::;;c:usnion, h.::~vc fl:_"¿ 

:, ,11ain tas!, that of trying to bl"ing tog~ther •diver¿,ent views snd joint1:, 
prepare the doosiers which will later be discusi;od by tho Council. Finally, 
t!1er0 are the -~o-called "inter-ministerial" cornmis3iot1s that nrc sindlur to th•'.~ 
fonncr enes but have a pennanent chs.racter. 'lhey normally deal with overlappinr; 
issues that nffect several ministrics and try to üchievc 2.. c€;r-tain 
coordinatio-n. Occasionaj..ly,_ the -coordi,nation betw9en the diffr.:rent uíni:3tric3 
i:s handlcd by the Pr0?ident himsel f (e. g. the fishcries issue with !-'.oroccc, tn,~ 
;;as issuc with Alc:eria and to a certain extent the EC ne¡;otiatiend. 

Hetwork or informal oontacts and consultation mcchanisr;s 

Regardless of the governnent• s majori ty in Parliamcnt, in practice forei;:;n 
ar.d def0nce pol icy. matters, in other words, Spain' s rol e in interna tional 
affail"s, is generally submi tted to the parliamentary poli tieal forces to a ttain 
the largcst support possible in favo_ur of the [;OVer_rrnent'_o initio.tives in tlleDr.: 
fi el<ls. Suoh was the. ca:¡¡e wi th the so-called I Decalogue• presentad by Presider:t 
Gonzalez to the Parliament in October 1984, that intendcd to obtain a bro:¡d 
consensus on Spain' s future defence p'clicy within the moro general contcxt of 
S~ain' s external role, The search far consensus introduces "· new element cf 
i1:formal mecllanisms into the decision-makin¡; stru.cture. l/i thin this conte,:t thc: 
nctworl< of informal and/or confidential contacts and consulta tions a.re a uscful 
instrument. Confidential contacts are only held between the Pl"esident and thc 
leacter of the opposi Uon party, who is generally informed of the ¡;overment• D 

initiatives. Othen-lise, the goverr:ment, and in par'ticular thc Foreign Mini3tcr, 
pr01Tides detailed information to the Parl iament about what has already b,1en 
decided and executed. · Only under special circUJllstances does the i:;overrr.ient 
announce befor.ehand. what is going to be done in relation to a specific issuc ( 

.ai.~ •. the 11oliti.calJorce:i were informed in advance of the government• s decision 
to re-establ:ish di¡ii'ematic relations with r,'1.latemal,,). 

TEE tmnsTRY Q[,' FOREIG!l AFFAIRS: 

Joiri.ing European Political Cóoperation constitutes a scrious challenge fer 
Spanish diplomaoy. 'lhe so-called •óoordination reflex'. requires an adequate 
structure capable of handling·. the ·.information and ·consultation meohat'.isr.w 
inherent to the EPC miohinery. ,Moreover, th.e rigici bureaucratic structuro 
inheri ted fran the Franootst. regime. could nci . longer handle Spain' s nr,11 

international commitlnants. •All.· ór:gáni·o refol'm of the Foreign Affairs fü.nisL-y 
was, the~,éfore, one· of the· fui:>st ·wgent taslcs the.Spá1'.ish 21dmini~,t1'2,ticn liad t·u 
faoe in order to· adapt to· exi;¡tiil'g Jnternational requirements. ; . 

On t:1e other nand, it''iií' interésting tó note that thé Foreign tíinistry t::,,·c 
traditionally been: 0111:1 ot' !¡he .lllinistries with.· lower budgetary nnsigrir,,2n\ ,.,. 
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JU ... \1cu:~-:~'"! I-¡1.!.~~ ::.{:t.d:.::ncy 1lad3 no~ been raversed, tbo incrca::::inc :::c1.1c1.~:,J·~.::'- :._~Y-.r>_i·.it,cd tr. 
'~L-· Forci¡_)l t.'iriistry in thc pa::,t years sec:m to rcflcct itD ¿:rO',,Lic i,.,f)Ot'Í.:(l:,cc 
(1'')). Tb,;,so lir:Jitccl resourccs havc forccd Spárusll cliplc,1r::::.c~r te l~,:,_·p l:11-: m::. .. 1)-i'~ 
.,f di(i.ou~' ti.:' sL\ff' unal tered, which throughout tlÍ,3 past ten :,:cru".:.:; h,:JV e; Nrn¿;,. d 
/r·n G SO to 700 r.:E:,,nbers. Of these 700 diplomats, around 150 <'.rs:, ;:, ::. th e For ,,~, ;_/' .. 
::iuistry in J:3drid while the others are scattercd in thi::: 150 or .. bo.:::,sie.s Sp.:-d:t 
I;;_,: around ti10 world (in altaost everry country with tho e;,:ception of Tai1-1ar: .: .. H2 
:'m·th :cori.:;a) (13). 'Ih0 lack of diplorilr,Úc Gt¿:ff' has noncth.:lcso b,;(:,: 
:::. u.fJpl t,ff~ent C<: by publ i e • off ici al s (e. g. th e cor:H!lür' ci al ,:., t ta e:111.:.::-. a re mrr;, cü .1. -,, 

l"d;_,h :'aJ.nki:10 civil sel"Vants) tha t represent apprm:ima tely 50 pcr cent oi' t'c1 ~,, 
tct.:i.l str:.ff in the diff(~rent ewbassies. Due to j_t.s lirnited buc'.cet, Spair, 1 ..; 

,1iüo.rs0ct netH011 '.c ·of external reÜ.tions certainly roquircd, at 1.ea.st J. 

r.1oderni~:ed .structure. 

The m2ü1 ¿;o:ü,:, of the internal restructurir:c; werc, thorefore, to ,c•,d8pt t\H 
bur•::aucra ti:.c structure to Spain' s l:l'™ing interna tional rcl e, ir.1prove tt e 
e.xtr·e.moly cuc.bcrsome and defici ent coordina tion rn.echani src1s - not onl.y wi tb", n 
UH, rlinistry but espeoially with other ministries decline with Spain' '2 exterr,al 
di::,ensi en - and set up an adequa te structure to ·deal wi th and coordi r.,:/ce 
Cornrrnni ty affairs. 

On 213 Augud 1985 the rnain · guidel ines of the Forcign 1!i nistry' s ncw 
funct:l.onal .'3tructure were set da,rn in the Royal Decree Uo. 1!185/1985. This 
reform introduced tihree majar i nnov ation3: a} an er..larged sta te secretary for 
the European Com:.,rnctties ( secretaria de Estado para las Comunidcdcs Europo;:,s); 
b) the creation of a state secretary for International Cooperation and Lé.tin 
Anerica ( s0rcretaria de Estado para la Cooperacion Internaoional y pm"a 
Ibercauer-ic2.) and e) the nominat.:i,on of .a general Political secretary. The nrn-1 
adr:li nistra tivc structure . re places the previous one _tha t was based en n 
three-fold cr-i tcria;. 

The politico"'.'geogPaphic general directorates, divideéi into fo12r 
.'J=O.f!..raphic a.rea3: Europe. North .l\merica and the Pac:l:fic, Africa and Continental 
Asia and Latin A:';1eriaa. . 

- The funotional directoratée that covered three fiel d.s: cultural affairo, 
economic affairs and internatiónal technical cooperation.' 

The . gcnéral · d:irectorates dealinc speoifically with external action: 
consular matters, international organizations and conferences and a directorate 
ln char¡:e of security and defence raatters. Finally, dependcnt en the Foroien 
nr:istrs¡ wa.s the State Secretary f'or the Relatíons with the European Cor:u::rnnity 
{,3ecr'etariti. de E::;tado para las Relaciones con La Comunidad Europ8;:i), thc or¿,1n 
i•~ charge of coordin.ating and carrying out the accession ne¿otiations. 

:·Jetwork of coo.rdina tion mechanisms for Communi ty pal icies 

The e):istin& State Secretary for the Relations with the European 
Comr:iuni ties, noH called, state. · secretary for· ··th·e, .. European Communi ties, will 
c:cntinue to l8ad Ccrnf\lunity affairs., 'Ihe gr'eater responsibili'ties assigned to 
this orean, wh:lch is_ in ·charge· of c9ordinat1'ng · the · activities of the Spanish 
~;drni nistra tion on Communi ty · · ma tters · -- -and · has therefore ·. chn.nged f.ror.1 ~1 

negotiative Ot:'[;'an j,nto ~nto:-_\ón~ ~- m:á:nagemerit . - . consequ~;ntlY l'EqUired Ú.L 

enlo.rged bureaucratio structure .. ·'!he,~ ·secretary ar·: a-tate will henceforth b,; 
.:,;::;si:;ted by a- general secretary .and two ge,neral di rectora tes: GE.';r:.;-,•.: :,. 
J',tre•:;tor,:;i, tr:, for Teobnioal Coo.peration fin oharge-· Of tho Communi ty' s sectci-•iol 
~ol ici e::-i) and a ~e nor~~ Di.1~~ctora te f.or Juridical and Insti tut1ona1 
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a >•• ·t&s rr 

;~\,ccCi . .::,:::; Li on. Fur thormore, separ>a te secti on::. rJ.e pe nd:;; nt or, :.,.c:1 ,:.::e: Ji.r::r' .::l 
c:.1~f;etor-:1tc uill deal 11ith specific policy aret:_s ( i. e. ci.t,X'ie:ulturc r1no 
¡·:t:..::hc-:ries, 0e:ono1.:ie, fjnanciaJ. and sociW. viat.LePs, in::~titution1.-ü ::·:src-ct..:., 
,,,:c.). 

The .:J.loca.tion of the na{ state secretal"~r for· thc Europcan Coi"Jt=mniticrJ 
:,ithir, thG Porclcn f1inistry, confirms the leadin¡; responsibi.lit;, eoD.ferred to 
ti'!i.s miniotry in the rnanagement of Cómmuni ty affairs. In the past, t.1'1::.:: 
~,:i~tence of a specific miriistry to deal with Comrnunity matters provod te t,c 
hi.:;hl!; conflic-tual. and was therefore discarded. In some T,.rn'JS, thc choiec­
adopted by thc Spanish a.dministration seems to follow the sa.111e critoria oc 
those .::,dopted by Óther membcr states (i. e. Balgium, Denmark, Creece, 
frelaná, Italy, Lm:embourg and · the iietherlands) tha t have mcdc thcir respective 
foreign r;d_nj_strie!";; the central coordinators of EC policy. 

The uecond priority oí' the -'?panish administration was thél.t of cetting up -
et doraestic 1_.Hvcl -:- an effici~nt coordination µrnchanisro to cope with Corc_¡¡1unit:r 
,1ffairs. To;;eth'er wi th • the state secretary for the Euro pean Comrúur,i ties, th e 
orean formally in charge. of handling Community matters, a Royal Decroo of 2 
S0ptember 1985 (!lo 1567/1985) created an Inter-ministcrial Committce for 
Economic Affairs related to the EC (Comite Intcrministerial para Asuntos 
2cono□icos relacionados con la CEE). This committee aims at creatin¡; a fluid 
coord,ina tion and deci.sion-making procedure within the whol e ranc;e of tl1<:1 
Cor,nnuni ty 1-1orking groups. It will replace the so-called 'task forc·z' (technical 
team in chargc of the .accession negotiations) and its role will be that of 
coordinating the activities of the administration in the field of economio 
1:1é1tters rel&ted to the EEé, centraljzing inf°ormatíon- ·on ctecisicns affectinc 
Co1mnur.ity m«tters adopt0d by the different ministerial departments and, in 
General, handling daily Community issues. For thie. purpose, thc cornuittee ü 
cntrusted with decision-making capacity, though l.imited to those m8.tters that 
do not require the intervention of the govermerit' s Delega te Commi::Jsion fer 
Econcmic Affairs · ( Comision Delegada del gobierno para Asuntoii Economicos). To 
enable efficient coordination between the different organs dealln¡; with 
Cornmuni t:· &ffairs, this committee is chaired by the ·state sccretaPy for the EC 
2.nd is composod of representatives of thc different mir.istries: finanoe, 
·2ot:imerce, ittdustry, employment, · agriculture · (that exceptionally has two 
m0mbers: one far a.griculture and another for fisheries) and a reprcsentative of 
the presidency. 

Finally, a subsequent decree (No. 1568/1985 of 2 september) enlargcd the 
seó pe of' activi ties of the abovementioned Delega te Coumission fer Economic 
Af'fairs, to include Comrounity roatters. The decree also fors12es thc 
pa¡0 ticipation of the Foreign Minisiter and the State Secrotary for the EC ir. 
those casos in which the matters .to be discussed upen by the delegatc, 
cor,mlission arE: relatad to Commuriity affairs. 

At ministerial level, and. in order to activa te the . decision-malüng 
mechanima, each miriistry will set. up an internai. coordinatien comnittoe for EC 
0atters. 

Coordina tion of international cooperation· 

'füe second major innovation «·or the recen; c/r.ga'nic restructuri,1,; ha~ be.,., 
the crct.tior, of a St';tte. Se·cretary for International . Coopera tion , nd Le. t:i n 
fit¡orie:a. Tlli:, ne.1 orgalÍ;aims át'sohing the serioue·problc,r,¡ 'that se, f:;r• :.::i.~i.· 
o!' the lack of . coordinat;ton _'..in' the .mana¡:¡ement' · of Spain1 s :L1ten1cltic:1c,, 
cooperation pólicy; s·c.¡,_tter~ci_. a!ll<!l\g various mirii~ter:tal departments. Thia St,,t,·, 
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nill'Hrtz .,. 'riw ilth 

~;,;r;r(.;1.J.Wf \·:ill he:ncofc,rth coordin.:;.tc Spnin's ovcr&ll i.Dt,:·rr:~tL:,L: .. l ,:.•(;o¡x,P:~c::.o.-. 
bc . .l, , .. l ti,..:: intcrr;;1tional and regional lcvel, civinc spcci;:-J. i::~;;;L-:.:2.L:. to t'.1c 
r,-:,aücn2 ¡-;j 1J1 Le.tin .Arnerica. Coordination wül be mi::rn,,gcd b;y ::ir',.::- ¿;¡:,nc;r::d 
uirec:t,:,ra t(.rn: onc for cultural rel.a tions, one for interna tion:_ü tcchnic.:c.l 
1lC<lpGrc::.tion :.',nd u third one in charge of internaticnal cconoi;;ic rcl;:,tior.s. 
Fi :!a.U.y, thc Sta tf:: Secrctary will al so stipervisc thc ::ipccific orr;an:1 dca1 :r,t:. 
1-.1:it:.i:: r·er;ional and bilateral cooperation: the Cooperation Dttr,::.:rn for &¡uD.torL:il 
GLrinen ( Ofie:irn::. de oooperacion con guinea Ecuator-inl} tho La tin Al,icri cm. 
Co,.::,pe.r•¡:,tic::-. Inoti tute (Instituto de Cooperacion Ibcroa;ucricena) r:nd t:1,; 
Sprni:::,.l1-Aro.b Cultural In2titute (Instituto Hispano-Arabe de: Cultura). 

Se:- f,,r, the new organic structur>e .of the Fo:reie;n ílnistry, uith tbc 
abc:ve-uentio:-,od State Sec:retaries as .main ·pillars of its fL;ture functionint:, 
claarly roflects Spain' s foreign policy prio:rities: Eu:ropc and Latin ill,rnP:i.cc-. 
(anrl to a 1·3::.,ser c::tent thc Arab world). 

EPC r.1::i.nar;\:'mBnt: a posi tíve balance 

Thirdly, but most important in vie;J of Spain1 s participatior, in tlrn ;:pe 
f:rJI:irr,rnr~:. i::: the creation of a General Secretary for Foreign Policy chaired :.:,:l 
the so-called Secretario ·General Politice. (General Political Secr0tary with tl;:;, 
fut1ctions of' a political ·director). It should be. remembered that io the 
previoue administrative structure no post of political director e~dsted which 
.raise4 thc p:roblem of Spain' s participation at the politichl director' s levc:l. 
Although during the first EPC meetings the General Directo·r for Duropc was th,:, 
.'.3panish official \•Jho attended . the poli ti cal directOi" 1 s meetincs, i t was soon 
clear that thís choice would raise a number of _ problems. In the f'irst place, 
tl1,~ equal status enjoyed by the other regional Directors General would, a:::, 2. 

ccnsequence, rrsnder the decision-maldng and coordination procedures c;xtreEc:ly 
difficult (note in this respect that in· the Spanish administrativc hierarchy 
thc:: regional departments are chaired by higher ranking officials - Gen&ral 
Directors- than in other Euro pean countries}. In 1rbe sccond place tho general 
Director for Europe · only deals with European affairs and thus l&cl~s the; 
neeessa:ry information ·to cope with the vast range of EPC matters. 'Ihesc 
considerations, thcrefore, advised the nomination of a higher ranki.ng official, 
a General Political Secretary, that enjoys the status .. of a somcwhat 'supe:r'. 

·--·-·· G,eneral Dir,-ect-'or·, --·and- whose--:t-ª:__~lc is that of· -coordihatine; thc regional 2nd 
spacialise.d ccnerhl Director-ates dir.ectly dependent on him. According to the 
neu distribution, the regional · depart.ments are the following: Gener2l 
Directorates for Europe, . Latin Jlmerica, 'North Jlmerica and Asia, Africa and the 
I-:iddle-East, •I~tcrnatfonal Organizations and Confere:nces and g;ene;~al 
Dir'ectorate for- Seeurity matters and Disarmament. 

In practico, however. the new general Political Secretary .has in .fact 
assumed a double role: first, that of General Secretary of the Foreign Hinistry 
and, secondly, that·of Political .Director. The great responsabilities inherent 
in each of these distinct funct1011s wo:uld ·consequently · advice to divide these 
rol es ia the future, creating a specific post · of Poli ti cal Director whosri 
exclusive oompetence would be, as in other member states, tha t of coordina ting 
the different geographio .general directora tes and the superv ision of EPC 
ma ~ter s. . . .. ··'. · . . 

Suboró.inate to the· .genér:a:J; ·Pplit:tcá.1' Secretary,- Cor -Political Director) et 
spr:cific organ has ·been · créated_-·:to· hándle EPC ·;aff'airs:, ·the Doputy-Gcucr,J 
Di rectora te for European Pol ttical Cooper.a tion •. The. Euro pean o:orrespondo.nt h:'.~·,, 
th0refare, the r.auk ot<a Deputy.:.Generál-~Iitr.ectp1"· ;anu '.l:s .as~istnd b~• a :;it::..l'f 
cornposed of two .d:ÍpJ.om)áts :a_nd _·,four. mémbera ·of the 'adminiStrative body ,·1hv ar1-
carefully seleeite.d on thEi ba~:i.s ~o.t r-etiabili ty. ·and.·. _good. lrnowledge of languego:,, 

•• _. • 1 • 
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ác.:ccr(tiaD to r:1inistry officials, fran an Ol"[}.Hlizational poifl-:, ,:,f -.r:i0,1, tl,.(:­

r,:;c2:::. cx:peric,~c2 has preved to be very satisf'actory. A flu::d cuc)rdinat:.·.;L 
,:, ··:~hai:c.si:¡ lw~ bcen sot up bc:tween the. Europcan correspon~!ant úr.ú t:ic diffct',.'nt 
r,;gional dircctorn by means of daily meetings. In the courso of th1;sc rnee:tinc:J 
the mirüstryt s hi¡::h rant.ing officials are informad of ir::pot•tar:t doD::-i cr..-.; ,:,¡¡,: 
r;1ei.jor dccioions concernins Spain' s perfonnanoe are taken. 'Ihesc guidclines ar0, 
in a seaond stage, pa,ssed over to the r1espeotivc general di:rcctor::i.tes diroc·~1~­
L1vclved in trie deoisions adopted. that in turn are in char,G;e of drtfting thc 
orfici.ii pcsl tion. Finally, the. defini tivc draft is rcturrwd ta the I:urop-2:::i11 
,}orrespondant íJho is in charge of ecoxution. Consulta tion wi th thc Poli tic~ 
Director resarding daily matters only takes place if the issue is consJ.der-ed of 
m3jor importar:.ce. 'Ihe same: applies to therelations with the presidency, 
1 irni tins consu.l ta tion proccdur es· wi.th the Presiden~• s staff for issues of 
::;pecial rclcvancc. This is no·t so fot' daily EPC matt0rs; altlíou,)1 tbo 
Pr osid0nt':::. staff does not perform a leadi ng 1~01 e in daily BPC affaip;:;, 
coordination mechanisms 'work efficiently, keepi,1¡; up ;;: constant flow cf 
i,ú''ormation. On the other h2-nd, this strict ccll.:.bor-:-, tion ancl e:.ch&n¿e c.,f 
i::forr.iaticn between the Foreign Mirústry and. the presidency is of crucinl 
inportance for the resolution of delicate issues, when tho President, in fact, 
tal;es over the lcading role (e.g. as happened dur-ing thc recent. crisis with 
Liby&) and in vi~ of thG European Council . 

• 
Fro:;J a practical point of view, . Spain' s part.icipation in EPC has also 

produced posi tive fesul ts. In the ffrst place, Spain' s participa ticn in EPC 1 s 
23 worting groups, by means of the respective Deputy General Director::;; of th~i 
diff'erent geoc;raphic areas, · has been defined by the Sparii,ú 
Euro'pean-correspor.dar¡.t' as "natural". In othe,t:' words, Spain1 s inclusion in EPC 
hc.s surrnounted thc ini tial obstacles of the adapta tion process and has enterBd 
a phase of active participation. This can be seen by the number of "coreus 11 

sont by Spatn _in the first semester of 1986, reaqhing thc third podtion o.fte:r 
· frea t Bri tai n and Luxembourg which was then holding the presidency. Ye tt so far 
Spain' s participation in EPC has been considerad· by thc Spanish officialB as 
somewhat 11 defensive 11 rather than 11 offensive 11 • During the :i.ni tial stase the main 
objective of t:.he Spanish officials has been, and still is, thnt of tr"Jing te 

•"infl uence those issues tha t aqcording to Spanish virus and p!:!rceptions rcquirt: 
a more bal anced approach ( i. e. the Central American crisis, the Pal estini ctn 
q uestion, south Afrioa and to a_ lesser extetÍt F.ast/West rcla tions). In futrn'c 
stagest hmever, Spanish ·officials expect to be, in a pe.si tion to contribute in 
.i. ,11ore acuve way; that is, to be able to put fon~:.:::->1 r,roposals and thu::: 
actively contribute to the future shaping of EPC. 

1he initial Nstructuring· carried out in the Fo:reien Af'fairs Ministry i::! 
siuply the first step of a vast reform of Spain' s foreign service. Together 
with theso administrative reforma that aim at rat_ionalizing thG Foreign 
llinistry by cndowing it_with_ an efficient structure, further chariges are still 
to be introduoed •. .Among the top priorities, we can mantion the new role to be 
as5igneci to runbassadors who in, the futur_e will as.sl.lllle greater responsabilitie;_:. 
and will be · in chárge' • of 'tb'e coordination· of all services abroad; tht.i 
inproven:ent of' tho commutlica:tiqns · sys.tém among' tbe· different embassi es en2;,11.nt, 
an ír.fo.rmat.ion flow on Cpmmunity· resollltions an~ · an agile decL,s;ion-r;;at: .-,;: 
P'ocedut'e that wili .allow 'far·. qui o~ .r,e·sponses; ano, in. th·e tM.rd 1Jlac,,, '"¡;,e 

project to refo:rm. the. dip10Iila•1;j,c scnool, · tha't· w~li. limi t its acUvi tiuD ri-:: 1~ 

on:.y to eduo~•.tion of · tbe fut~i¡i ,i:liplomatio staf'f'. but will also pr-ov ice co;1st:;:'t 
_t¡•,.üning fo:r perrs~innel abr6a:d. ' · ·· · · ·. · · 

,. . ;/ .. , 
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CPC c,ca,.1b2r-ship has not onl.y triggered · the ur-cent rieed to carry out rcaj or 
1· 10j/cro::, wi thin the Forieign r.A'J.nistry' s bureaucratic apparatus but has also 
,<:-~j.r.;uJ.atod Sp,:1in' 5 decisive will to activ·ely contrj_bute to the 1::aiK1.tm:10nt cf 2 
c.:0,..i¡·,wn European approach to world affairs. · 

The challenge of integrating into such an ad hoc :oechaniGn: hc~o be0n faocd 
t:• tho .Spuni0h adrninist!"ation with coura~te. 'Ihe not so c20v tn..'.:1-;: of e:orr-:ri11c 

l.::, • J ,I u 

out a vast burec..ucratic reform .has alrcady been in1 tiat1:¡d and 1-~ac 3() f'r.r 
p:··oduced .satisfsctory resultó. Toe ,proccss of changc, howevcr, r;ivcn t.llc 
e:-~pcrienoe cf othcr member states, seems to be endless. Thc need to set up an 
adequate infrastructure to deal with ·colllll1unity ~Yffairt. in r;enerál, o.nd EPC ir, 
t-1.:trticular, is still the objec-t of ministerial rearranger.ients in other 1,1ember 
oountries ( Italy, for instance, recently attcmptcd a new reform of its Forei¡;r: 
Pinistry in a constarit search fer improved coordinaticn 2ind dceis.i.or.-.. making 
c:,p?.bili ties ) • Yet, thougl1 compara ti ve experience is of uea t hclp, dm.estic 
e:on3trf:.ints requ:i.re specific soluticrls. The .spanish institutiolial systcrn 
p1:ovidcs tho general ·framaworl¡ and it is only in accordancc with the latter 
thnt reforms · may_ be introduced. In other words, Spain' s · pr,2stdent.ialist 
t,Jndency in forcic;n affairs implies, on the onc hand, a more liuit0d role for 
the forci::;n 11illistry, and on the other, the settini, up of fluid coordinettion 
e;nd infor1nation iriechaitlsms to allow for efficient participation of Spanisb 
officiéJ.s in EPC. Recent experience has shown, however, that as far as· EPC in 
cor1cerned tbese mechanisms seem to be workine; satisfactorily. 

Dut, if in some waySthe concentration of decision, .. r.ialüng power ir:. thc h::i,nde 
of the President could · raise practical problems; in others, this fcature is in 
per-fect etccordence with recent interp.ational •trencts. Today, the dy:1ar:,ios of thD 
ir:r.ernational system is gradually shaping nG"vl decision-making, patterns, 
conferring greater powers to the heads of state and government, rer;ardlens of 
their insti tutional competences. '!he extended· habi t of coordina ting c:c;jor 
foreign policy riatters· by means of the direct participation of thc heads of 
state and sovernment - the European Council· being il good exélfüple of this 

· tnndency has conseq-uently given way to serious conflicts of compettH!ce.n 
Hi tlün thc respective na tional poli ti cal spheres. In Italy, for instélt1cc, thin 
Lsus created considerable tension between the Prine Hinister and the Minister 
for Foreicn Affairs who, in fact, is responsible for the nation• s fóreien 
pol icy. The con.sol ida tion of this new habi t in· thc manageuent of worl d 2.ffairs 
would inevi tably lead to major institutional reforms in order to grant f)"er.iter­
pm,ers to tho:x, heads of goverllllent that so far have had l imi tcd compet0nces 
rc,gardinr; forcisn · affairs. It · is not so in the Spanish system, where the 
Presidcnt already assumes the responsibility for overall goverrarrental action. 

In Spain, however, the existing habi t. of "consensus policy" in foreign 
¡¡tfairs codd be sl ightly modified in thé future. The main reason for this is 
tha t thG d<ofi ni tion of · Spain' s rnajor foreign policy axes, in othcr word~ it:c 
role in world affáirs, ·has, already 'been achiev'ei:! ( · i. e.· meinbership in th" EC 
,,,id HATO, its Uediterranean dimensi'on and the speo1al ties with Lnttn fu~Gric,;.). 
'füi:: will consequently irid,uce .a morí>Í auto'nomous · govermental r.1.:,na¡;cmé:1:t of 
r:urr,rnt forcii:;n affairs issues. :C.Qnsulta'tioffmechanism::i with 
the ma.jof' npposit:iori _forces· w·ill _·rem?,ir1 but probably. be lirrd.tu<l tu t.~¡;:izc 
i;,C1Lte:rs of majo1• :refeváncer· for, Spain' s international stand. FnrthCJViTC•rc, 
Spain' s participe.tionc±n ·EPC .will reinforce'· this trend as dr,ois:ton--nc,:·in& 
¡:,roceduros a.t this level re(¡uire· quidk responsé·s:· 

• < • ., 
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O,, t.rrn 1-:hnlc-. it ~.rny be said that Spain':; p:.;lrt.icipa ticn in ':T•C; ,:!oos .:, ~ 

... 'c.,: u, P'--'--'"-· ,.:Gjor proble¡as either in relatiori witti 1x·oc,.,d1~r.·,, 01· <-,.: :.:1 
:.;L;~x,tar¡,:::c. 'l'I1c 3¡:ianish diplomacy has shown its i-1Hline,nes3 i'irst.ly 1:i a~:.n;n:.1;.:,_; 
,,:1 .1c-,:.iv;;, rol,, and ~econdly in being ready to sharf. responsibílitie.s re;:;arciª.:;¿; 
~:t.,ror,u' s rolG in World affairs. The effort made by f·!adrid in adoptinc t.l~,➔ 
1:::isting acqui::, politigue (i.e. _the establishment et' diplc,::atic rclations w~t;;1 
:;;;n,.,0,.J_ was.::. C'lear sign of this ·erfort) andits readiness in searohinc frr­
--:>Ji.r,,on stands C:vrinc the r-ecent cri:::is can thCN!f'Ore be consj_dE.:red n r:-:Jo<.: 
:.ta1·t. 

. . 
·. :, 

--.... ------..--.-.-... "'---.... --... ~-,.------~*-,¡__.. ____ ...,.¡lillo_.._..;.._ .. !""~ .... - .. ------.... --llf+ ----·----· ............ __ .,.,. . .,¡ ................. .. 

IAI8601 Decémber 1986 · p • 6 



FOOT!JOTES--

í) 3~:YTE, l\.;~:LJ: :,spnin' s first Secretariat of Sta te, I:inistr/ of ,Stci.tc L,nC: 
i"c.i.nietry of J.''or'(.d.gn 1\ffair.:l", in Zara steiner (ed) .. The Tir::c·s survrr,,· of Forf:) ··!1-: 

Lni.strics of t-.110 Horld. London (Times Books) 1984, (p.4112). 

?) 31-:l'TrI, DEtü~;: irspain' s fir.st secretari.at of state .•. n op. cit. (p.lPP-!). 

J) Fn:;~IRO n1;0'1'Cr:D, Ant.cuio: in "La Accion Exterior del .Est2c1o", Tnmc,[, clave: de 
la Co,·,ctitue:ion Snpanol2.. Tecnos, Madrid 191)/!. (pu¡;. 73). 

1n Am1n;:10, ~!0.::.H .~~rio: ir~ t1Autonomia y Polj_tica Exterior 11 , edited by tho rnr.r, 
Fr:dri(1 19Ü3, C).0). 

5) AiU-:rmo, J·c,::;¡,: l~rio: for fur ther informa tion on th CT Exter·nal Dir,.:.ensi on of '-he 
f;c•[µorid Cor.-il-~L:ni 1~.LGs, see "Autonomia y Poli t.ica E~rterior", op. cit. 

6) D~clarations of Fernando Perpina, former Technical general secretar:¡, of Lhe 
Spatúsh Forcir:;r, Affairs !Iinistry, to "El País", 7 AprH 1985, p.17. 

7) nqnPJ.J, Fernando:· in "Una Politica Exterior Para E.span~1",Barcclonn 19C.2, (p. 
l[ 9) • 

8) RE!'IHO BD0T0l'S, Antonio: in "La Accion Exterior ••. " op. cit. (p.75). 

9) AP.ltI:RO, ,J,nc !'ario: in "Autonomias y Politica •••• 11 op. cit. (p.47). 

10) REiIIRO E!lOTO!lS, Antonio: in "La Accion Exterior ••. " op. cit; (p.83). 

11) RIDELSBETIGBl!, El.friede and WESS~S, Wolfgang, Hational Paper on the Federal 
füspubl io of C0rmany in "The Presidency of the European Council of l-li nsi ters, 
Ed. CoL, O J..fual12,in, Croom Hel.m, London 1985 (p. 76). 

-···----- -- -+2}--In -1930 -UH·--total ameunt assi(llled to the foreign ministr,¡ was of 12.0211.0 
rnillion pesetas and in 1985 it accounted for 41.362.891.000 ptas.(ropresentinc 
appro;dnately around 0.45% of the total budcet). 

13) Of the tot,:<l. of 150 Spanish embassies, 95 have a resident ambassac!or and 55 
hsve a non-rssJ{~ent one. 

. j .' 

. ~ . . . ·- "'" ---------...... "".'-.- .......... _____ ,..._'"'." ....... ,.~ .... -~~~----.... _..,_ -------~ -... _______ .. , --... ,.._" ,,,. --•- ......... -... -... --~-
IAI8601 December 1986 '1 •. 17 



,l 

ESPAílA-CEE: RELACIONES CON IBEROAMERICA 

"' .. 

SALVADOR BERMUDEZ DE CASTRO 

.. 

.. 

t:..º ~e.. it~ ~t.,: '\>-~~~ 

1 A l - ~ F P -,.,._ 

Sr-e-- t'" .,._ -<. e ~ 



F) 

... 
EL "HECHO DIFERENCIAL" 

"España mantiene una relación especial con Latinoamérica" 

--recordaba una vez más el Presidente del Gobierno 

en Washington, en Septiembre del ~ñ~~1add; y precisaba 
~ 

acto seguido, corno sustentación, que-- "además de un 

idioma común, comparte una memoria histórica, una filoso­

fía de la vida y una misma cultura" (1). No se trata, 

por lo tanto, tan sólo de una realidad de orden estricta­

mente cultural -idioma, concepción de vida, ... - sino 

también de un flujo poblacional ininterrumpido de 450 

años (componente biológico). así corno de una historia 

vivida auténtjcamente en común durante más de tres 

siglos (dimensión político-administrativa). 

Tales circunstancias constituyen el punto de arranque 

y el fundamento último de cualquier planteamiento posible 

de la acción exterior de España en lberornérica. definien­

do su carácter peculiar y, en r:igor, deslindándolo de 

otros planteamientos m6s convencionales al uso. En cuanto 

realidad tangible e inmediata, este "hecho diferencial" 

tiene la virtud de potenciar las expectativas -y parale­

lamente la de agigantar las frustraciones-, sin que 

quepa limitar los efectos de la acción a los niveles 

habituales de interés, calculado y frío, que presiden 

1 os i.n terca m b i os c 1 á s i c os entre 1 as na c ion e s e o n a f in i d a -

des menos marcadas. 

Por tanto, para definir el carácter del vinculo que 

esta b 1 e e e e s o. re a 1 j d a d , r e s u 1 t a o c e r UH.! o h a b 1 ar de "he r man -

dad". Es evidente, por un lado, que se trata de naciones 

surgidas de un tronco común, que, tras siglo y medio 

(1) Felipe González, discurso en e-1 Wilson Center, el 
27 de Septiembre de 1985. 
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de vida independiente, han acumulado a la diversidad 

regional de origen, la rica experiencia de una andadura 

propia. Al igual que Espafla, los paises iberoamericanos 

son herederos de la vital riqueza institucional, cultural 

y ética de esos tres siglos de historia vividos en común. 

Pero ni la una ni los otros, como ocurre entre hermanos, 

somos realmente aquello que fueron nuestros comunes 

antepasados, sino evolucionadamente distintos. 

Por otro lado, el vinculo que establece ese pasado y 

su lógica presencia multiforme en todas y cada una de 

nuestras colectividades nacionales actuales, suscita 

una atención preferencial de unas a otras, pese a que 

no siempre vaya acompañada del conocimiento mutuo que 

fuera de desear. Atención no exenta de suscept ib il idades 

y exigencias especiales, corno también ocurre entre herma­

nos, en su trato familiar reciproco. 

Así, pues, cuando se alude a la vinculación especial 

de Espafla con la América de habla hispana, se está hacien­

do referencia a una realidad singular, de la que, a 

la hora de analizar la integración de España en la Europa 

comunitaria, no cabe hacer simple abstracción. Ciertamen­

te, podrá ser discutido el grado de intensidad que, en 

cada momento, pueda alcanzar su expresión concreta 

-léase el modo en que tal realidad se refleja en un 

más fluí do intercambio de ideas, de productos v de apoyo 

frente a terceros-. Se podrá acaso, igualmente, desorbi­

tar el componente de carácter afectivo de dicha vincula­

ción, en desmedro de lo que, capr'ichosarnente, algunos 

gustan llamar su "contenido real'.'. Pero, en cualquier 

caso, ignorar su existencia, a más de un empefio baldio, 

configuraría a un mismo tiempo una inepcia política 

y el desaprovechamiento de las posibilidades inherentes 

al acervo histórico que Espafia aporta a Europa. 



3 

LA HISTORIA RECIENTE 

A mayor abundamiento, 

históricos, 

asienta la 

culturales 

conviene recordar que esos lazos 

y afectivos, sobre los que se 

vinculación especial, han mostrado ser, 

con el correr de los años, manifiestamente resistentes 

a los desentendimientos circunstanciales más diversos 

y recurrentes. En más de siglo y medio de mutua singla­

dura independiente, las relaciones entre España y las 

repóblicas hermanas han pasado por vicisitudes de máxima 

tensión, con intervenciones en asuntos internos, expedi­

ciones punitivas por impago de deudas, desencuentros 

políticos, rupturas diplomáticas e incluso 

en toda la regla. Y sin embargo, una vez 

en cada caso las tensiones referidas, las 

una guerra 

superadas 

relaciones 

siempre tornaron rápidamente a justificar esa considera­

ción de "especiales" que, de una y otra parte, se las 

otorga. 

P¡1ra centrar el presente aniÍlisis, quizós no sen oci.oso 

proceder a unn breve reflexión previa sobre lo que 

han sido las relaciones entre España e Iberoamérica 

desde que acabara la 11 Guerra Mundial. Su evolución 

ayuda, sin duda, a apreciar mejor ese "hecho diferencial" 

que las caracteriza. 

España emerge de la contienda mundial condenada por 

su afinidad política con las Potencias europeas derrota­

das' y acusada de colaboración con ellas durante el 

conflicto. Como sanción se decretó .su aislamiento polí-., 
tico, di.plomiÍtico y financiero, lo que prolonga sensi­

blemente los efectos de la devastación ocasionada por 

la guerra civil. 

A fin de romper lo que oficialmente se denominó "el 

cerco" de los vencedores, el régimen del General Franco, 

con escasisimo márgen político de maniobra y medios 
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muy 1 imitados, intentó granjearse apoyos en el mundo 

árabe y entre los sectores conservadores de los paises 

iberoamericanos. El rápido deterioro de las relaciones 

entre las superpotencias -dando inicio a las tensiones 

de la guerra fria- sirvió de claro estimulo a esa 

política. En Iberoamérica, a finales de los 40, el 

Poder fué monopolizado casi sin excepción por esos 

sectores de signo conservador y hacia ellos se orientó 

con creciente éxito la acción del Gobierno español. 

A cambio de su respaldo en el plano internacional, 

se les sirvió una· concepción del mundo y de la obra 

de España en América acordes, en líneas generales, 

con la suya y la de sus intereses. 

A finales de los años 50 y, sobre todo, durante la 

década de los 60, la realidad iberoamericana inició 

una marcada evolución hacia formulaciones políticas 

democráticamente progresistas. De otro lado, en España 

se produce la transformación "tecnócrata" de la econo­

mía, el "boom" desarrollista, la incorporación a las 

Naciones Unidas y una paulatina normalización de las 

relaciones con el exterior, al menos en el plano formal. 

Por ambas partes, la mejora anual de los índices econó­

micos y el acceso de nuevas generaciones a niveles 

de decisión hubieran hecho potencialmente planteables 

nuevas orientaciones y metas. Sin embargo, ni se inten­

tó conceptualmente, ni se incrementaron los recursos 

asignados a un posible empeño innovador. 

Así, persistió la política culturálista y, por más 

que variara algo el acento, los esfuerzos siguieron 

centrados en la preferente proyecc1on en América de 

una cierta concepción de Es pafia. En ese sentido, se 

sustituyó la visión historicista y erudita por una 

cascada informativa -con cierta desmesura triunfalista~ 

sobre las cotas alcanzadas por nuestro desarrollo econó-
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mico. La nueva capacidad industrial y tecnológica fué 

exhibida como simbolo de una nueva Espana, sin que 

a la vez apareciera por ningún lado la intención de 

incorporar dicha realidad y sus consecuencias a la 

formulación de una política iberoamericana paralelamente 

renovada. Durante esos anos, lógicamente, desde el 

otro lado del Atlántico, Espana era vista como "la 

décima potencia industrial" -que decía había alcanzado 

ser-, al tiempo que se comprobaba que nuestra política 

seguía invariable en sus viejos esquemas. Oficialmente 

seguíamos empenados -dejando de lado implicaciones 

ideológicas- en una política anacrónica de costes 

mínimos, que ya había dejado de ser la única posible. 

LA "TRANSICION" Y LOS PRIMEROS GOBIERNOS DEMOCRATICOS 

Era evidente que las fórmulas utilizadas estaban defini­

tivamente agotadas y resultaban, sobre todo, radicalmen­

te inadccuad.E a las circunstancias. Al advenir el cambio 

de régimen en Es pana, se imponía un replanteamiento 

en profundidad de la acción exterior de Espana en Améri­

ca. En rigor, tal replanteamiento habia de proponerse 

tres cuestiones fundamentales: a) La inserción de 

la Corona dentro del contexto de una gran política 

iberoamericana de Espana. b) La configuración de un 

marco de referencia para esa gran política, fijando 

unos criterios. Y c) ¿Cómo 11 egar a todos los sectores 

sociales y de opinión de Iberoamérica?. 

Sin duda, la Corona, como motor de ·un proceso de cambio 

ponderado, era un factor esencial en el contexto de 

una nueva política iberoamericana. Varios elementos 

entraban en el análisis de situación que se real izó 

en la fecha. Por un lado, la convicción de que el Rey 

de Espana, por el peso de la tradición histórica, tenia 

prácticamente garantizado un amplio eco popular en 

todas las repúblicas de habla espanola. Por otro, se 
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intuia que, por el mero hecho de serlo, el Rey era 

el único Jefe de Estado europeo o americano que no 

necesitaba p·retextos concretos de Estado para visitar 

inicialmente los países hermanos. Un tercer punto tenido 

en cuenta fué el · convencimiento de que el Rey era y 

es el único Jefe de Estado no americano que, en su 

comunicación con los pueblos de nuestra área idiomática, 

no tiene que limitarse a evocar lazos parciales 

migratorios, económicos, etc. - , sino -culturales, 

que simboliza 

global. Otros 

y encarna 

elementos 

la pos.ibilidad 

aducibles -y 

de un diálogo 

lo fueron en 

su momento- harían enojosa esta ya convincente enumera­

ción de razones. 

La importancia de la Corona para una gran apertura 

iberoameri.cana se contemplaba como un factor dinámico 

y no estático. La presencia de los Reyes en América 

se concibió, desde el primer momento, como necesidad 

esencial. Frente a lo que pudiera ser su presencia 

en otras áreas geográficas, en Iberoamérica, los viajes 

reales implicaron visitas a los pueblos hermanos y, 

·para ello, ha sido decisiva la comprobada sensibilidad 

americana del actual titular de· la Corona. 

Por lo que respecta a la fijación de unos "criterios" 

para una coherente política ibéroamericana, importa 

consignar que, tanto el entonces Presidente del Gobierno, 

Adolfo Suúrcz (2), como sobre todo el Rey -en su dis­

curso· de Septiembre de 1977, ante la Comisión Delegada 

Permanente del Poder L·egislativo venezolano­
. f 

hi.cieron 

p ú b 1 i c o s un o s "p r in e i p i o s r e c t o r e s " c om o de f in i t o r i o s 

de nuestra acción en lberoam6ricíl. 

(2) Discurso-brindis, el 25 de abril de 1977, durante 
su visita a Néxico. 
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Asi, en primer lugar, se proclamó entonces un "principio 

de interdependencia" de los diversos elementos que 

suelen componer una politica exterior activa. Se enten­

dia que, en Iberoamérica, España . no debia potenciar 

el aspecto económico de sus relaciones por encima ctel 

cultural o de la cooperación y viceversa. De impulsar 

decididamente uno de ellos, automáticamente había de 

hacerse un esfuerzo similar en los demás campos, procu­

rando una acción armónica y equilibrada, como medio 

de evitar recelos o frustraciones. 

En segundo lugar, se fijaba un "principio de credibili-

dad" -concordancia entre las intenciones anunciadas 

y los recursos disponibles- y otro de "continuidad" 

-que exigía la persistencia en lo programado, salvo 

que los hechos, en la práctica, manifiestamente aconse­

jaran desistimiento. Con todo ello, se buscaba estable­

cer unos criterios operativos, que soslayaran unos 

defectos y errores claramente apreciables en la práctica 

anterior. 

Asímismo, se enunció como esencial 

indiscriminación", proyectando la 

un "principio de 

llamada "Doctrina 

Estrada" hasta sus últimas consecuencias. Se entendía 

que la no injerencia en los asuntos internos de otros 

Estados -principio tan universal como poco respetado­

debia ser escrupulosamente observada por España en 

su ~cción americana. A este respecto, se partía de 

la presunción de que cualquier desvío de esa doctrina -

resucitaria los dormidos espectros,, sicrnpre dispuestos 

a imputarnos supuestas intenciones hegemónicas. 

Finalmente, se formulaba un "principio de comunidad", 

según el cual España no debía potenciar sus relaciones 

bilaterales con un pais hermano a costa de los intereses 

de otro. Se afirmaba que, cuando éstos entraran en 

conflicto, nuestro comportamiento debía llevar la impar­

cialidad -y la abstención- a sus límites más exigentes. 



8 

Correlativamente, se sostenia que nuestra acción habia 

de buscar aquellas áreas de entendimiento que fueran, 

a su vez, punto de confluencia y concierto de los dis­

tintos países hermanos, potenciando sus posibilidades 

con espíritu comunitario. 

Paralelamente, se entrelazaban -con esos principios 

rectores- tres "ejes conceptuales", a modo de manantia­

les de inspiración de nuestra politica iberoamericana. 

En primer término: la potenciación del "vínculo" 

-razón y esencia de lo que hemos denominado el "hecho 

diferencial" de nuestras relaciones- procurando ampliar 

su base de sustentación de opinión a ambos lados del 

Atlántico. 

En segundo lugar: el ofrecimiento de España como "puente" 

entre Iberoamérica y Europa. Ofrecimiento formulado 

como servicio, accionado tan sólo a instancia de parte. 

Y, por último, se aseguraba que nuestra acción asumia 

la enorme trascendencia de la. necesidad de la "integra­

ción" •en el área iberoamericana y se comprometia a 

fomentar y respaldar, en la medida de nuestros recursos, 

cuanto esfuerzo fuera generándose in situ. 

La pública y reiterada solemnidad con que fué anunciada 

y explicada esa· política por las más altas instancias 

del Estado, 

turación de 

que habían 

de Cultura 

tuvo su paralelo desarrollo en la reestruc­

los órganos de la Administración Pública 

de ejecutarla. La reforma del Instituto 

Hispánica fué el hit6 más significativo 

de ese empeño. 

Sin embargo, a la hora de la puesta en práctica de 

esa política, el Gobierno del momento no asignó los 

recursos humanos y económicos que ésta requería, ni 

quiso en buena cuenta asumir la disciplina que impone 
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todo diseno político fundado y encuadrado por principios 

generales. Pronto, las decisiones se fueron tomando 

en función de criterios de circunstancia, según la 

convenie~cia y condicionamientos ajenos a cuanto se 

había proclamado. Al incurrir en "casuismo", la política 

dejó de ser creible y pasó a ser en cierto grado impre­

visible. 

IBEROAMERICA EN LAS NEGOCIACIONES CON LA CEE 

No obstante la quiebra -a la hora de su aplicación 

en la práctica-, del diseño poi ítico que se acaba 

de exponer esquemáticamente, la filosofía de sustenta­

ción que lo inspiró siguió siendo, en buena cuenta, 

fuente y razón última de la acción que Espafia desea 

real izar en Iberoamér ica. Al margen de la formulación 

de una u otra política concreta, de la mayor o menor 

consistencia en su aplicación práctica, de la identifi­

cación o no de la opinión con sus planteamientos y 

resultados, existe una realidad políticamente insoslaya­

ble: la vinculación emocional de la opinión pública 

espanola con lberoamérica y su acontecer. 

Conviene subrayar el aspecto emocional de esa religación, 

ya que no obedece a criterios racionales, emanados 

de intereses, de precisión 

alguna de entrelazamiento 

mediDle o previsible. La 

en la información o de razón 

en sus respuestas que sea 

opinión espafiola reacciona 

extemporáneamente, las más de las veces, a cuanto de 

importante ocurre en Iberoamérica: pero reacciona. 

Y, poi íticamente, ese hecho es el que cuenta en defini­

tiva, puesto que, en primer Jug,n, en modo alguno puede 

ser ignorado por el analista o e1 profesional de la 

política y, en segundo término, reclama un esfuerzo 

de conducción por parte de este último. 

A esa luz, también, debe analizarse la recurrente inci-
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dencia del tema iberoamericano en el curso de las nego-

ciacioncs de España con la CEE. De alguna manera, 

no parecerla demasiado aventurado el llegar a asegurar 

que, dada la idiosincrasia de la opinión pública españo­

la, la integración en la Europa comunitaria no podrá 

concilinrsc confiadamente, como plena e irreversible, 

mientras aquella no aprecie salvaguardada su relación 

especial con Iberoamérica por esa misma Europa. Nótese 

que, en este caso, no se trata de que se quiera conser­

var un importante entramado de intereses económicos 

propios. Las inversiones españolas y los flujos comer­

ciales, en lo que se refiere a Iberoamérica, alcanzan 

cifras modestas. Por el contrario, antes que nada se 

trata de una cuestión de actitud: de la percepción 

de un interés re al, bacía el área iberoamericana, 

por parte de la CEE, en cierta f"orma como consecuencia 

del hecho de la incorporación de España. 

De hecho, esa preocupación ha 

ánimo de los Gobiernos y las 

estado presente en el 

delegaciones de España 

en Bruselas desde la primera sesión de la Conferencia 

Negociadora con la CEE, en 1979, y no ha dejado de 

estarlo desde entonces (3). Especialmente reveladora 

resulta, en ese sentido, la "Declaración del Reino 

de España sobre América Latina", incorporada al Acta 

de Adhesión a las Comunidades Europeas, que textualmente 

reza: 

"Con el fin de evitar perturbaciones bruscas 
en sus importaciones originarias de América Latina, 
Espafia ha puesto de relievi en la negociación 
los problemas ~-que se plantiean con la aplicación 
del acervo a determinados· productos. A tjtulo 
ternporcl se han tenido en cuenta soluciones parcia-

(3) CONF-E/6/79 
CONF-E/26/79 
CONF-E/27/80 
C0NF-E/18/81 
C0NF-E/4/82 
CONF-E/39/82 
C0NF-E/82/82 
Etc. 
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les para el tabaco, el cacao y el café. 

"España, con arreglo a los principios y criterios 
encaminados en la Declaración común adoptada por 
la Conferencia sobre América Latina, se propone 
encontrar sol uc iones permanentes en e 1 marco del 
S.P.G.,, con ocasión de su próxima revisión o 
de otros mecanismos que existen en el interior 
de la Comunidad". 

En 1 a medida en que event ualrnen te 11 egue é! traducirse 

en decisiones concretas, resulta igual rnent e auspiciosa 

1 a 11 D ec 1 ar ación de intenciones, re 1 a ti va al desarrollo 

y ·a la intensificación de las relaciones con los paises 

de América Latina", hecha por la Comunidad e incorporada 

asimismo al Acta de Adhesión de Espafia. En la ocasión, 

la CEE, 'junto a confirmar "la importancia que atribuye 

a los lazos tradicionales que mantiene con los países 

de América Latina": a) 11 reaf irma su voluntad 

de extender y de reforzar sus relaciones económicas, 

comerciales y de cooperación"; y b) "está resuelta 

a .... contribuir .... al desarrollo económico y social 

de la región latinoamericana así como a sus esfuerzos 

de integración regional". 

Importa señalar que esta úJ.tima declaración, a la vez 

que recoge c1 espíritu de la Resolución adoptada por 

e 1 Par 1 amento Europeo en Octubre de 1983 y el de su 

posterior Recomendación 991 (1984) al Comité de Minis-. 

tros de la Comunidad, se hace jgualmente eco de J.a 

Comunicación de su propia Comisión al Consejo, de 6 • 
de Abril de 1984 (4). Es manifiesta, por tanto, la 

progresiva confluencia entre las intenciones, respecto 

a I be roamér i ca, que vi ene anunciando 1 a Comunidad y 

Jas cxpcct.oUvas que de lo po] .fUca conj_untn alberga 

España a medio pJ.azo. 

(4) COM (84) 105 final. 
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Ahora bien, comprobada y admitida esa tendencia hacia 

una creciente coincidencia, seria engañoso no registrar 

también la persistencia de evidentes diferencias 

-de predisposición, interés, enfoque, valoración, ... -

a la .hora de analizar la problemática iberoamericana 

y de elaborar la pertinente respuesta política. Una 

somera revisión de las cuestiones de más candente 

actualidad, hecha a la luz de la politica iberoamericana 

del Gobierno español, nos servirá de hilo conductor 

para ir poniendo de relieve esas concordancias y diver­

gencias. 

PROYECCION DE LA DEMOCRACIA 

El 9 de 

Ministro 

Febrero ~~. ante las 

de Asuntos Exteriores, 

cámaras 

Francisco 

de TVE, el 

Fernández 

Ordoñez, volvió a sintetizar los principios que, con 

carácter general, vienen informando la política exterior 

española en los últimos años. Asi, según el Ministro, 

al margen de la lógica promoción y protección de los 

intereses estrictamente propios, España pretende fomen­

tar en su acción exterior: el respeto de los derechos 

humanos, la consolidación de la paz y la evolución 

hacia formas democráticas de gobierno. 

A ese nivel de máxima generalización principista, resul­

ta~atente la plena coincidencia de la politica exterior 

del Gobierno español con la de lal Comunidad. En buena 

cuenta, tal coincidencia no es sino la simple y obligada 

consecuencia de compartir una misma filosofía política 

como fuente inspiradora de las respectivas organizacio­

nes institucionales. Tanto España como los restantes 

países miembros de la Comunidad configuran la expresión 

pública -y, hasta cierto punto, la acción práctica­

de su política exterior a tenor de la vigente ética 

finisecular propia de las democracias pluralistas. 
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Al analizar, a esa luz, la politica iberoamericana 

del actual Gobierno español y compararla con la que, 

conjuntamente, han venido siguiendo los paises miembros 

de la Comunidad, apreciamos una concordancia básica 

inicial en la común inspiración y motivación ética. 

Ciertamente, el énfasis emocional con que puedan ser 

estudiados y enjuiciados los problemas en Madrid o 

en Bruselas, será muy a menudo distinto, pero la actitud 

básica de respuesta ética obedecerá por fuerza a una 

id6ntica clave de principios. 

La importancia de una coincidencia de esta naturaleza 

es clara, ya que implica una concordancia en la selec­

ción de afinidades y rechazos y, como resultado, el 

entendimiento en profundidad con unos mismos interlocu­

tores políticos iberoamericanos y una análoga censura 

a otros. 

En el campo de los derechos humanos, por lo demás, 

la política seguida en los últimos años en los foros 

internacionales viene coincidiendo en todo con la comu­

nitaria. Así también, en líneas generales, ocurre con 

el ¡tipo de presiones que a ese fin se ejercen en la 

acción bilateral, la actitud frente al refugio politico, 

etc. En Abril de 1983, el Vicepresidente del Gobierno 

afirmaba públicamente que: 

"España se propone dar las mayores facil idadcs 
y el trato mós igualitario posible a los latinoame­
ricanos que, por una u otra razón, fijen temporal 
o permanentemente su residencia en nuestro país ... " 

" .... una de las causas que últimamente han impul­
sado a algunos de el] os a permanecer en España 
es de tipo polltico. Debemos fijarnos aquí el 
objetivo solemne de la desapariación de ese tipo 
de causas, el logro de una realidad hemisférica ... 
en que los desplazamientos de uno a otro de nues­
tros países obedezca enteramente a la libre elección 
y no a la necesidad de preservar, en territorio 
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entrañable pero ajeno, la dignidad personal y 
la propia vida." (5). 

Palabras éstas, del Vicepresidente Guerra, que, salvando 

el lógico énfasis de todo diálogo de hermandad. reflejan 

el mismo espirítu y actitud propios de los restantes 

países miembros de la Comunidad. 

En la siempre árdua y difícil peripecia de la evolución 

hacia la democracia, la política iberoamericana del 

Gobierno español es terminante en sus enunciados y 

propósitos (6). De hecho, no ha regateado su apoyo 

decidido, según el caso, tanto a las democracias efecti­

vamente emergentes de la experiencia autocrática como 

a los grupos y fuerzas empeñados en alcanzarla en 

sus respectivos países. En un artículo en "Il Messagge­

ro", el Ministro Fernández Ordofiez observaba reciente­

mente que "las posibilidades de progreso o regresión 

de la democracia se están jugando en buena medida en 

el continente latinoamericano" (7). El Gobierno español 

ha actuado acorde con esa convicc-ión, consciente de 

que la consolidación de una democracia recién recuperada 

pende, en última instancia, de las perspectivas económi­

cas con que de hecho cuente el país y de la estabilidad 

social que dimane de su distribución de la riqueza. 

No basta, pues, con el apoyo político, por amplio y manifiesto 

que éste sea -y se entiende que ha de serlo-: viaje del Rey a . 
la Argentina; del Presidente González a la Argentina 

y al Uruguay; etc. Se 

ese apoyo, de carácter 

trata, as,ím i smo, de 

eminentemente público, 

acompañar 

de otro 

(5) Alfonso Guerra, discurso inaugural de "lberoamérica: 
Encuentro en la Democracia", el 27 de abril de 1983. 

(6) Punto 96, en el programa político de 100 puntos con 
que el PSOE llegó al poder. 

(7) "11 Messaggero", 4 de Enero de 1986 
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directo y sustancial, en el plano financiero, asisten­

cial o de cooperación. Volveremos sobre ello. 

A medio y largo plazo, 11 España tiene muy presente que 

su politica exterior en Iberoam6rica tiene dos funda­

mentos básicos: el favorecer Jos procesos sociales 

en curso y el conjugar su acción con los procesos inter­

nacionales auspiciados por algunos países iberoamerica­

nos'' (8). Efectivamente, las palabras del entonces 

Ministro de Asuntos Exteriores revelan una consciente 

preocupación por los problemas socioestructurales del 

Continente y apuntan, irnplicitarnente. a las imprescindi­

bles reformas para la sustentación de una paz social 

más justa y estable en la región. 

Así, la paz dependerá no sólo de una solución negociada 

de los conflictos (solución a corto), sino también 

del difícil logro de un adecuado- desarrollo integral. 

Tal desarrollo o modernización, a su vez. es de todo 

punto impensable si los mercados siguen operando sobre 

estrechas concepciones limitativas de carácter nacional. 

Finalmente. en frase del propio Ministro, "sólo la 

correcta percepción de la realidad permitirá evitar 

caer en la tentación de transplantar modelos políticos 

desarrollados en otras circunstancias' 1 (8). Pero, 

orillar la inercia imitativa, anteponiendo la concepción 

de diseños autóctonos, tan sólo es concebible desde 

la afirmación de la propia identidad comunitaria. .. . . 
Consecuentemente, recogiendo las coordenadas que antece­

den, se puede afirmar que la pol.ítica iberoamerjcana 

apoyo a: 

flictos; 

cntjcndc fa\'orcccr y 

la solución pacifica 

la cooperación para el 

dispensar su inequívoco 

y negociada de los con­

desarrollo y la moderni-

(8) Fernando Morán, palabras en el acto inaugural de "Ibe 
roamérica: Encuentro en 1a Democracia", el 27 de AbrTl 
de 1983,. en Mudricl. 



16 

zación de los paises del área; la integracion regional 

y subregional; y la afirmación de la identidad comunita­

ria iberoamericana. 

Al hilo de cada uno de estos rubros, seguiremos exami­

nando brevemente las coincidencias o discordancias 

con la política comunitaria. 

LA SOLUCION PACIFICA Y NEGOCIADA DE LOS CONFLICTOS 

La posición del Gobjerno español quedó nítidamente 

expuesta a través de su temprano y manifiesto apoyo 

a Contadora. En buena cuenta el Derecho Interarner icano 

invoca este principio de la solución pacífica y negocia­

da de los conflictos corno uno de los básicos de cuantos 

conforman su "sistema". El Gobierno español entiende 

que "es bencf icioso que el conflicto se resuelva a 

nivel regional". Por eso mismo, "España no ha pretendi­

do jugar nunca un papel mediador; ha insistido siempre 

en la misma fjlosofía: apoyar a los países de la re-

gión" (9). 

"Contadora tiene el enorme valor, y por eso debería 

mantenerse, de sentar a las partes implicadas para 

dialogar, respetando ]ns pnsicjoncs de todos, para 

mantener un diólogo que sustituya la muerte por la 

pa1abra, Ja 

del Gobierno 

muerte por 

español 

la v1da" (10). 

ha insistido, una 

El Presidente 

y otra vez, 

en esas características de Contadora y en su efecto 

"disuasorio", tanto de una posjble intervención armada 

(9) Felipe Gonzáldz, rueda de prensa en el Hotel Plaza 
de Nueva York, el 2& de Noviembre de 1985. 

(10) Felipe González, Discurso de Clausura de ''Iberoamé 
rica: Encuentros en la Democracia", el 30 de Abri.l 
de 1983. 
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externa como de una generalización regional del conflic 

to. 

La coincidencia con la política comunitaria es, en 

este caso, total. España asiste, junto con la Europa 

de los Diez, a la Conferencia de San José de Septiembre 

de 1984 y, en unión de sus Ministros de Relaciones. 

Exteriores, los de Contadora y el de Portugal, firma 

el Acta, el 29. Previamente, tanto la XXII como la 

XXVI sesi.ón del Consejo de Europa, de Marzo de 1982 

y Junio de 1983 respectivamente, se habian ocupado 

y pronunciado ya sobre el conflicto centroamericano. 

Así también, los Ministros de Relaciones Exteriores 

de los Diez se vuelven a pronunciar en apoyo de Conta­

dora el 15 de Enero y 12 de Febrero de 1985 y, en 

Septiembre, con España y Portugal presentes, se felici­

tan todos de la constitución del "Grupo de Apoyo" 

a Contadora. 

Por último, en la segunda Conferencia Ministerial 

de la Comunidad Europea, Contadora, Centroamérica, 

España y Portugal, reunida en Luxemburgo el 11 y 
,,t '.)S·:i 

12 de Noviembre} se institucionaliza la relación polí-

tica entre los participantes y su acuerdo de coopera­

ción mediante la firma de un acuerdo en lengua española. 

A lo largo -de todo ese coincidente recorrido, la polí­

tica comunitaria y la española se decantan e insi.sten 

en los mismos supuestos y objetivos. Ambas estiman ... 
que el fin de la ,·iolencia en Centroamérica ha de 

alcanzarse por la vía del diálogo. Un diálogo que, 

a través del respeto a la voluntad popular, los derechos 

humanos y las soberanías nacionales, conduzca a la 

restauración de la paz en el área, asentada sobre 

formas democráticas pluralistas, que haga posible 

el enfrentar decididamente los problemas económicos 

y de desigualdad social. 
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Lógicamente, al conocer el contenido del "Mensaje de 

Caraballeda para la Paz, la Seguridad y la Democracia 

en América Central" -emitido por los Ministros de 

Relaciones Exteriores de Contadora y del Grupo de Apoyo, 

el 12 de Enero de 1986, desde la localidad venezolana 

de la que toma nombre- y visto el respaldo que le 

otorgaron 1os pa1ses del área en la "Declaración de 

Guatemala", con ocasión de la toma de posesión del 

Presidente Vinicio Cerezo, el 14 del mismo mes, el 

Gobierno español optó por su apoyo inmediato. 

El 27 de Ener/. el Ministro Fernández Ordoñez -que 

hab.ía asistido en Guatemala a la toma· de posesión­

declaraba .a Radio Nacional de España, poco antes de 

volar a Bruselas para asistir al Consejo de Ministros 

de la Comunidad: "Hay que_ apoyar este planteamiento. 

que puede llevar tranqu-ilidad a los países del sur 

de Estados Unidos y forzar a Nicaragua a un proceso 

interno democrático" (II). Una semana antes. en Taor­

mina, el 21, en la rueda de prensa conjunta con el 

Presidente Craxi, el Presidente González anunciaba -

el acuerdo de ambos Gobiernos en su pleno apoyo al 

"Mensaje de Caraballeda". 

LA COOPERACION PARA EL DESARROLLO Y LA MODERNlZACION 

"En una realidad como la que hoy vivimos, tanto desde 

el ángulo moral corno desde el ~stricto pragmatismo, 

la interdependencia impone unas soluciones y descali-

(II) Cable de Europa Press del 27-Enero-1986 
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fica otras" (12). En tal sentido, el Secretario· de 

Estado de Cooper·ción Internac ionl y para Iberoarnér ica 

recordaba tarnb ién que "1 a recuperación econórn i ca, aún 

la de los países desarrollados, pasa necesariamente 

por la reactivación de todas las econornias, grandes 

y pequeñas". (12). Evidentemente, medidas tales como 

el incremento más o menos disfrazado de las prácticas 

proteccionistas, la reducción de los recursos asignados 

a la cooperación internacional o -las pollticas moneta­

rtstas responsables de los altos tipos de interés. 

por citar sólo algún ejemplo, no son precisamente los 

instrumentos que han de paliar la grave situación de 

crisis en el mundo menos desarrollado. 

A ese respecto, el Gobierno español no ha ocultado 

nunca su seria preocupación y su disponibilidad para 

contribuir al estudio de las oportunas y posibles solu­

ciones. Entiende que, en Iberoamérica, la diversidad 

de situaciones reclama desde luego variedad de enfoques 

en la busca de soluciones. Mientras que e.o:algunos casos 

-dejando de momento de lado "la deuda"- el problema 

se encuadra en e 1 general de 1 a reactivación económica 

rnund ial y en el eventual apoyo par a 1 a intens i fice ión 

de ciertos flujos comerciales en su favor, en la mayo­

ría, en cambio, las dificultades implican además defi­

ciencias est ruct ur al es graves que rec 1 aman perentoria­

mente atención y ayuda. 

"En este sentido el Gobierno considera que la coopera­

ción internacional, en un mundo es~ncialmente interde-­

pendiente, configura un instrumento jdóneo y potencial­

mente cficac1simo para el logro de un crecimiento econó­

mico sQ-s·tenida y el consecuente bien.estar y progreso 

de los pueblos. Por consiguiente entiende que constituye 

(12) Luis Yáfiez-Barnucvo, Discurso en el acto de solemne 
celebración del 12 de Octubre en el Paraninfo de -
la Universidad Complutense, en 1986. 
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para alcanzar y consolidar 

estable que todos desearnos 

ver vigente y consolidado en la convivencia internacio­
nal11 (13). 

Y, efectivamente, en los 6ltirnos anos, Espafia ha venido 

incrementando sistemáticamente sus asignaciones presu­

puestarias a la cooperación que presta a otros países; 

y ello, pese al serio reajuste económico interno que 

ha tenido que aplicar y soportar. El empeño resulta 

tanto más notorio cuanto que, en el pasado, su aporta­

ción había sido escasa. 

Naturalmente, los esfuerzos se orientan preferentemente 

-casi con exclusividad- a Iberoamérica y Guinea Ecuato­

rial. El Gobierno, en principio, tiene la intención 

de proseguir esa política. En su discurso, ya reiterada­

mente citado, el Secretario de Estado fué claro y conci­

so al respecto, expresando al tiempo una aspiración 

con respecto a la Comunidad: 

"Queremos ser particularmente fieles a ese legado 
com6n a la hora de optar por nuestras preferencias 
al decidir selectivamente los programas que habre­
mos de abordar y real izar en nuestra acción de 
cooperación. Somos conscientes de que toda esa 
limitación de recursos impone una concentración 
de esfuerzos, como un1co medio de no dispersar 
y trivializar los resultados. Ello lleva a un 
proceso de selectividad compleja y, a veces, d6lo-

• roso. Lógicamente, las afinidades históricas y 
afectivas tendrán preeminencia. Como ha venido 
siendo una constante hasta ahora, los países herma­
nos de América continuarán primando en la lista 
de los destinatarios de nuestra cooperación. Y 
junto a estos no qui.oro dcjnr de mencionar al 
ónico pa1s africano de habla cspaflola, la Repúbli­
ca de Guinea Ecuatorial, que también incluyo entre 
aquellos países de atención prioritaria para la 
Cooperación española . 

(13) Luis Yáñez-Barnuevo, Discurso citado. 
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A las razones afectivas, en su caso, se suman 
poderosas motivaciones objetivas que se despren­
den de la mayor eficacia. Creemos difícilmente 
discutible que, a la luz del mejor empleo de los 
medios de cooperación que el mundo desarrollado 
está en disposición de aportar, los nuestros alcan­
zarán siempre una relación costo-resultado incom­
parablemente mayor si son destinados a las necesi­
dades prioritarias de quienes hablan nuestra propia 
lengua y comparten en buena ¿uenta nuestra concep­
ción del mundo. 

España se enfrenta a un desafío histórico de primer 
órden. La entrada en la CEE tendrá consecuencias 
en todos los ámbitos y de la misma manera que 
significa el reencuentro de nuestro país con la 
realidad europea, constituye una oportunidad in-

apreciable para que se reconstruyan los vínculos 
en una y otra dirección que unieron por mucho 
tiempo a Europa y América. España en una doble 
condición de país de vocación europea y americana 
no ahorrará esfuerzos en este sentido, con lo 
que el significado de la ampliación de la Comunidad 
tendrá transcendentales efectos a ambos lados 
del Atlántico". 

EL PROBLEMA DE LA DEUDA EXTERIOR Y LA COOPERACION FINAN­

CIERA. 

Consideración aparte merece el serio problema del enorme 

endeudamiento exterior iberoamericano. A estas al turas, 

para cualquier observador resulta evidente que, tan sólo 

una solución de orden político, podrá sacar de su insupe­

rable confrontación de posiciones financiero-contables 

a acreedores y deudores. También parece inevitable que, 
• 

a falta de alguna fórmula de entendimiento, el desliza­

miento de los países iberoamericanos hacia posiciones 

reivindicacionistas tercermundistas se agudizará progresi­

vamente. 

El Gobierno espill'íol definió su postura ante el problema 

en la primera mitad del año 1983 y c>l entonces Ministro 

de Economía y Hacienda, Miguel Boyer, en su discurso 
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de apertura como Prcsjdentc de las XXXVIII Reuniones 

Anuales de las Juntas de Gobernadores del Banco Mundial, 

Corporación Financiera Internacional, Asoc:oción Inter­

nacional de Fomento y del Fondo Monetario Internacional, 

celebradas ese año en Washington, 

sus coordenadas, al analizar las 

recogió básicamente 

condiciones de los 

procesos de ajuste en los paises en desarrollo y su 

apoyo por el sistema financiero y la cooperación inter­

nacionales. (14). 

Desde entonces, las distintas autoridades gubernamenta­

les han venido reiterando insistentemente la definida 

posición española. El propio Presidente del Gobierno 

creyó conveniente recordarla con detalle en su discurso 

ante la Asamblea General de las Naciones Unidas, el 

pasado 26 de septiembre. He aquí sus palabras: 

"Pero es bueno aceptar que en la génesis de estos 
problemas actuales, las responsabiliddes han estado 
profusafuente distribuidas. Es importante sobre 
todo reconocer que el problema de la deuda no 
es un fenómeno aislado, sino que forma parte inte­
grante del desarrollo económico en un mundo inter­
dependientc y que su solución es, por tanto, una 
tarea de todos los países, tanto de los deudores 
como de los acreedores. 

Por parte de los países fuertemente endeudados, 
su contribución inevitable a la solución de este 

• problema tiene que estar centrada en el desarrollo 
de políticas de reformas y de ajustes económicos 
que implican programas de austeridad, pero que 
también suponen una actualización de los recursos 

ªY de los sistemas productivos. 

Son politicas económicas ingratas -las conozco 
bien-, casi siempre asediadas por impaciencias 
y atacadas desde propuestas tan simplistas corno 

·engañosas. 

Pero estas políticas merecen nuentro respeto, 
nuestro aliento y nuestra ayuda. Debernos, por 

(14) Ver "Información Comercial Española", nQ. 1905, 
6 de Octubre de 1986. 

• 
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consiguiente, apoyarlas, muy especialmente cuando 
se están adoptando por gobiernos democráticos 
que tienden -a abrirse paso con duro esfuerzo para 
superar la crisis y mantener las libertades, con 
frecuencia conquistadas a un altisimo coste. 

Ahora bien, ese respeto y ese apoyo· tienen que 
_ expresarse mediante una colaboración efectiva. 

Tenemos que ser conscientes de que, por muy firme 
que sea la voluntad de los países deudores de 
aplicar políticas de ajuste, existe un limite 
más allá del cual aspiraciones indiscutibles para 
la dignidad del ser humano generan tensiones socia­
les que se hacen irresistibles. 

Es necesario, por consiguiente, que cuando estos 
países practiquen políticas económicas sanas puedan 
contar con una cooperacjón internacional eficaz 
que les permita generar un horizonte de esperanza 
para sus pueblos. 

La cooperac1on de los países acreedores no puede 
limitarse a tratar los problems financieros caso 
por caso y a considerar el tema de la deuda corno 
un hecho aislado. 

La realidad es que las políticas monetarias, fisca­
les y comerciales de los países industriales afec­
tan directa y gravemente a los países en desarrollo 
y condicionan su propia capacidad de apoyo" (15). 

El ánimo de cooperación que entraña la postura española 

es patente. Por su mayor sintonía con los modos de 

pensar y enjuiciar iberoamericanos, las autoridades 

económicas y financieras espafiolas comprenden y~uilatan 

mejor hasta qué punto pesan -en la valornc.lfin que 

su~ homónimos de ultramar hacen de "la deuda",- i:.lspcc-

tos tales como, por 

tenido que admitir 

ejemplo, 

entre la 

1 a equiparación 

deuda exterior 

que han 

pública 

y la privada; o, nuevo ejemplo, la evidencia de que 

su cndcucln1111c11to conju11to -de ccrcc1 de trescientos 

mil millones de dólares en cjnco afios, revertidos casi 

exclusivamente en Estados Unidos, Europa y Japón­

sirvió po.ra mnntener la ocupJcjón productiva, y por 

ende labornl, de la industria de Occidente durante 

un lustro. 

(15) O.N.U. - Asamblea General - A/40/PV. 10 - 26. Sep­
tiembre 1985. 
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En la misma linea, la posición española no puede dejar 

de hacerse eco de otras evidencias: la indisoluble 

interconexión en la práctica entre el servicio de la 

deuda, por un lado, y los flujos de las balanzas comer­

ciales, la oscilación de los tipos de interés y la coti­

zación del dólar, por otro; o la interrelación entre 

las políticas de ajuste exigidas por las autoridades 

financieras internacionales, la estabilidad política 

interna de los países que las aplican y la condicionali­

dad con que se otorgan los imprescindibles nuevos crédi­

tos; etc. Razones, éstas, que incitan a aguardar que 

el arbitrio de soluciones se inspire en la responsabili­

dad compartida. 

Esos principios han configurado, de hecho, la actitud 

de España en la práctica. Al sobrevenir la crisis de 

la deuda, como es sabido, nuestro esfuerzo financiero 

ha consistido -según precisaba en Noviembre nuestro 

Secretario de Estado de Comercio- en la aceptación 

de un fuerte incremento del déficit habitual con el 

área; en que el crecimiento de nuestras percepciones 

por intereses se vieran contrapesados negativamente 

por el deterioro de los restantes renglones de la balan­

za por cuenta de renta; y en la repercusión, de los 

acuerdos de refinanciación pactados, sobre los ingresos 

en la balanza de capitales. 

Con 

D. 
razón subrayaba 

~uis de Velasco, 

el propio 

que 11 csta 

Secretario 

política 

de Estado, 

española de 

solidaridad ... se concreta en una masiva transferencia 

de fondos, muchas veces captados en•los mercados inter­

nacionales". Esta política de "elevado riesgo" llevada 

a GJl:,o por un país prcstatnrio neto de fondos, como 

es España, contrasta con el "fuerte superavit del resto 

del mundo respecto de la Región" y -continúa señalando 

el Secretario de Estado- "pone de manifiesto que la 

actitud española ante la crisis financiera latinoameri-
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cana (actitud por lo demás acorde con los intereses 

comercial es y económicos español es en el área) está 

aportando un importante elemento de compensación de 

los desequilibrios exteriores de la Región. El alinea­

miento de los demás socios comerciales y financieros 

de Ibcroamérica con estos términos de la posición espa­

ñola garantizaría una solución sana del actual dilema 

latinoamerjcano entre el estancamiento y la insolvencia 

exterior". (16) 

Movido por el mismo espíritu. el Gobierno espanol hace 

oir su voz con insistencia en los foros y organismos 

económicos internacionales. reclamando para la Región 

un flujo mayor y más flexible de medios crediticios, 

tanto corno factor compensatorio atemperante de los 

sacrificios exigidos por las políticas de ajuste, corno 

a modo de generador de un prudente relanzamiento del 

desarrollo. Nuestras delegaciones, en sus intervenciones 

en las reuniones anuales del Banco Mundial, del FMI 

y de 1 BID , han ven i.d o de p 1 o r a n d o 1 a s e r i a c o n t r a c c i ó n 

de ·1a actividad encauzadora de recursos hacia el área, 

la excesiva rigidez de las exigencias para la utiliza­

ción de los fondos y la poca disposición a contemplar 

la conveniencia de proceder a una reconstitución impor­

tante de ]os fondos concesionarios. Nos preocupa seria­

mente- que, salvo cambios poco probables, la Región haya 

de seguir siendo proveedora neta de recursos al resto 

de~ mundo, cuando es notorio que, para lograr un creci­

miento siquiera compatible con los actuales niveles 
i 

de desempleos, se requeririan un minimo de 140 a 150.000 

millones de dólares en ]os próximos diez afias. Espai'ia 

:' '."' pu e el e s i 11 o su III a r su v o z de a 1 a r m a a c u a n t os d e l a t a n 

el tenor explosivo de tal realidad, al tiempo que procu-

(16) Luis de Velasco, Secretario de Estado de Comercio, 
"Relaciones económicas y comerciales entre España 
e Iberoamérica", comunicación al "Encuentro en la 
Democracia; Europa-Iberoamérica''. Madrid, Noviem­
bre de 1985. 
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por todos los medios, 

el papel de generador 

Pero dicho todo esto, no por ello debería interpretarse 

erróneamente la postura española. Ha de entenderse 

que, en tanto no haya recaído solución en firme, España 

respaldará habitualmente las posiciones más comprensivas 

con -y más favorables a- los países iberoamericanos 

en sus diferendos con sus acreedores. A este respecto, 

su tradicional comportamiento en las rondas de refínan­

ciación, en el marco del Club de París, viene a ser 

un claro exponente. Pero, una vez adoptada la decisión 

en el seno de los organismos financieros internciona­

les, España siempre se ha adherido a las mismas sin 

reservas. Práctica, ésta, conviene subrayar, que no 

se distingue de la que es propin de los países miembros 
de la Comunidad, en casos similares. 

EL INTERCAMBIO COMERCIAL 

Las cifras de la relación econórni.ca de España con Iberoa-

mérica -tanto aisladamente por paises como en su con-

junto- resultan, justo es insistir, comparativamente 

modestas. No obstante, su análisis porcentual, siquiera 

esquemático, puede resultar de interés e iluminar aspe~­

to~ reveladores (17). 

Corno primera observación, importa s.ubrayar que, mientras 

las exportaciones espaflolas a lberoarnérica en su conjun­

to se han reducido, sobre el total de nuestro comercio -

(17) Las reflexjones subsiguientes se fundamentan en los 
cuadros estadísticos que figuran al final del pr~ -
sente estudio. 
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exportador -pasando de un 10.8% en 1979 al 5,3% en 1984-. 

las importaciones españolas del área, en cambio. aumenta­

ron -del 8,7% en 1979 al 11,9% en 1984-. En cuanto a 

las primeras. es de notar que, con referencia a 1981, 

su valor global en 1984 supuso una disminución del 40%. 

La segunda observación es consecuencia lógica de la ante­

rior, puesto que tal evolución no podia dejar de reflejar­

se en la tasa de cobertura de nuestra balanza comercial 

con e 1 

1978-82, 

área. Así. en 

la media fue 

fue tan sólo del 36%. 

tanto que durante el quinquenio 

del 70%, la del bienio siguiente 

Nótese, a modo de contraste, que, vista esa evolución 

de nuestras exportaciones desde el ángulo de las importa­

ciones globales rea] in1das por Iberoamérica, su contrac­

ción en el último bienio va de 2.7% en 1982 al 2,3% en 

1984, en tanto que, en e se mi srno periodo, lberoamér ica 

tncr~mcnta en un 4% sus importaciones comerciales absolu­

tas. 

Simultáneamente -como también señalaba el Secretario 

de Estado de Comercio, en su ya citada ponencia- se 

produce una similar contracción en el importante saldo 

favorable a Espafia en su balanza de servicios y transfe­

rencias con lberoamérica. Su inflexión a la baja, después 

de 1982, es patente. Comparando las cifras de 1983 con 

las de 1981, "los ingresos por transferencias descendieron 

en un 55% y los correspondientes al capital a largo plazo 

(arn~rtizaciones de créd.itos espafioles) en un 44%". (18). 

-? 

r;Todo ello ha confluido" -a juicio del propio Secretario 

de Estado- "para romper e] moJde anterior de nuestras 

(18) Luis de Velasco, oh. cit. 
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relaciones económicas con Latinoamérica, en el que 

~n déficit comercial moderado y una balanza de capitales 

ligeramente deficitaria eran financiadas en buena medida 

por los superavits de la balanza de servicios y transfe­

rencias" (19~. No obstante, tales contracciones tienen 

visos de ser esencialmente coyunturales, consecuencias 

tanto de los efectos de la crisis financiera iberoameri­

cana como de la notoria baja del petróleo y de la mayo­

ria de las materias primas. 

Con todo, y pese a la modestia de las cifras del inter­

cambio en términos absolutos, a la luz de su análisis 

porcentual comparativo con las restantes europeas, 

comprobamos que no desmerecen. Asimismo, la propia 

estructura del comercio de España con lberoamérica 

guarda una semejanza básica con el que tiene el conjunto 

de la CEE. As:í., en 1984. el 89,6% de las exportaciones 

españolas a Jbcroomérica fueron -·mJ1111f¿¡ctu.r<'!s y __ el 

93,2% de Jas importadones fueron materias primas y 

petróleo. Los porcentajes de esta relación, sin embargo, 

previsiblemente variorán tras el ingreso de Espafia 

en la CEE, dada la estructura de la protección aduanera 

comunitaria. 

Por pajses, Argentina, Colombia, Cuba, Chile, México 

y Venezuela son, en el área, los principales importado-

res de productos españoles -más del 68% del total 

en 1984-, mientras que México es el proveedor principal, 

por razón del petróleo, con mas del 50 9ó de las ventas 

tota•les del área a España desde 1981, seguido a distan­

cia por Brasil -el 17% en 1984- y Venezuela -algo más 

del 5%, en el bienio 1983-84. No párece que esta rela­

ción de socios comerciales preferentes, en uno y otro 

sentido, vaya a modificarse sensiblemente en el futuro, 

si bien la baja de los precios del petróleo si se refle-

(19) Luis de Velasco. ob. cit. 



29. 

jará en el porcentaje vendedor mejicano. 

INTEGRAClON REGIONAL Y SUBREGIONAL 

En Iberoarilcrica, los mercados nacionales resultan dema­

siado pequeños para la instalación y mantenimiento 

de una industria con minimas aspiraciones de rentabili­

dad. Tan sólo Brasil, con el tiempo, pudiera presentar 

una escala suficiente, que justifique el esfuerzo inver­

sor ya realizado. En los demás casos, la expectati­

va de alcanzar un desarrollo sostenido, asentado sobre 

bases nacionales y sólida estructura, pasa necesaria­

mente por un proceso de integración económica con paises 

vecinos. De hecho, tal necesidad ya fue percibida 

como insoslayable y aceptada asi, al menos en· el 

teórico, desde finales de la década de los 50. 

plano 

Desde 

entonces, han menudeado intentos, tanto a nivel regional 

como subregional, sin que sus resultados hasta ahora, 

hayan respondido a las esperanzas que lograron llegar 

a despertar. 

Consciente, a la vez, de su absoluta necesidad y de 

sus grandes dificultades, España siempre ha respaldado 

tales proyectos de integración en Iberoamérica. Así, 

a poco de constituirse la Junta del Acuerdo de Cartagena, 

se concertó un programa de cooperación y se estableció 

una "comisión mixta" para su seguimiento y eventual 

ampl'iación. En 1978, el Rey visitó su sede en Lima 

y desde 1979, España es miembro observador del Pacto 

Andino. También lo es de ALADI. y su accesión, como 

miembro de pleno derecho, a la CEPAL (1979) fue motivada 

esencialmente por su deseo de contribuir, también allí, 

al impulso integrador. 

Nuevamente comprobamos cómo vuelve 

tica iberoamericana de España con 

a coincidir la poli­

la de la Comunidad 
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_en 

por 

to 

este caso. En 

ejemplo, también 

de cooperación 

lo que respecta al Pacto Andino, 

la CEE tiene de antiguo un concier-

y una Comisión Mixta ad hoc. En 

Mayo de 1980, tuvo lugilr la .Primera reunión de Minis-

tros del Grupo Andino y de la CEE y' superado el distan-

ciamiento que impuso la Guerra de las Malvinas, en 

Diciembre de 1983, la Comunidad firmó un acuerdo de 

cooperación con la Junta de Cartagena . 

Por otro lado, Francia, los Países Bajos y el Reino 

Unido, son también miembros plenos de la CEPAL y man­

tienen, al igual que otros paises de la Comunidad, 

programas bilaterales de cooperación con la OEA. España 

también los tiene con esta última. 

Sin duda, 

bastante en 

los procesos de 

granar. Son 

integración tardarán 

muchos los obstáculos 

aún 

con 

que siguen tropezando en la 

intereses creados opuestos, 

entorpecimientos tanto dentro 

práctica. Menudean los 

que 

de 

generan presiones y 

los propios paises 

del área como desde fuera. Tales intereses no encuen-

tran dificultad en movi.liz·ar -y exacerbar­

nacionalistas, 

a 1 os 

estrechos persistentes sentimientos 

e intransigentes. En ese empeño, evidentemente, coin-

ciden con los movimientos subversivos o revolucionarios, 

en absoluto interesados en ver frustradas sus aspiracio­

nes a través de las ventajas y posibilidades que habrian 

de abrirse mediante la integración económica, ya sea 

regtonal o subregional. 

AFIRMACION DE IDENTIDAD COMUNITARIA IBEROAMERICANA 

Los obstáculos que se oponen a la integración desapare­

cerán dificilmcnte en cualquier circunstancia. Sin 

embargo, rcsul ta claro que sólo mGdiante la supera­

ción de contumaces localismos y de am:cronismos enquista-
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dos en cierto tipo de nacionalismos, cabe esperar alguna 

posibilidad eventual de éxito. A este respecto, convie­

ne recordar que, a diferencia de Europa, en lberoam6rica 

sí preexiste -a la integración- una práctica unidad 

lingüística, así como una mayor ·homogeneidad de concep­

ción de vida y de organización administrativa y jurídica. 

Por el contrario, la previa "integración funcional" 

de servicios -tan extendida en Europa, antes de abordar 

la propiamente económica- es allí muy débil. Lo es 

también la red de intereses comunes: escasisima inter­

penetración respectiva en cuanto a inversión de capitales; 

poca significación comparativa de los flujos comerciales 

intrazona; casi inexistencia de ''joint ventures 11 , empre­

sas mixtas, etc. 

Consecuentemente, esa realidad impone 

otra modología de integración. sí 

distinta al fenómeno. En esa linea 

de suyo, si no 

una aproximación 

parecería configu-

rarse, corno paso previo obligado, la afirmación de 

una idea de identidad comunitaria iberoamericana. 

Una idea firmemente arraigada en el pensamiento político 

iberoamericano desde la Independencia; una idea boliva­

riana, frecuentemente invocada, al tiempo que sistemáti­

camente rehuída en la práctica hasta ahora. 

A no dudarlo, Espafia comprende el problema, se identifi-

ca en la necesidad e jncita -cuanto puede y entiende-

a la nada fácil empresa de dar con el elusivo marco 

galv;nizador. 

de lo que se 

iberoamericanos 

En frase del Vicepresidente del Gobierno, 

t r a t a e s " q u e l a c o_m un i d ad d e pu e b 1 o s 
.:,: 

pase de ser una realidad cotidiana 

y espont6nea n convertirse en unn estructuración jurjdi­

ca formal, con mecanismos concretos de tipo multilate­

ral". (20). 

(20) Alfonso Guerra, díscurso citado. 
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Para que té1l ocurra y se ]legue a esa deseada articula­

ción, ha de gf'nerarse previamente una conciencia de 

la importancia "de la puesta en práctica de una comuni­

cación entre nosotros, que hiciera empezar a sentir 

la voz de los pa1ses que representamos en los foros 

internacionales como una voz armónica, como una voz 

coordinada ante cualquiera de los graves problemas 

que se plantean" (21). La opinión iberoamericana ha 

de percibir el peso que otorga y las ventajas que se 

detraen en los foros internacionales de ese hecho de 

hablar con "una voz coordinada1r: con una sola voz "que 

deba ser oída, que tenga que ser tenida en cuenta" 

( 2 2) . 

Percibida esa fuerza, el prurito de pertenecer a una 

gran comunidad de naciones y el interés por potenciar 

afirmativamente su vigor y significación se abrirán 

camino y se ex t ende r á n por i m pu 1 so pro p i o . E se es 

el objetivo profundo que alienta la celebración del 

V Centenario del Descubrimiento de América. 

C0NCLUSl0NES 

Llegados a este punto, podemos indicar ya las conside­

raciones finales sobre las concordancias y discordan­

cias entre la politica i-beroamcricana de España y 

la de la Comunidad. 

Una primera evidencia es la aparente ausencia de desen­

tendimientos esenciales y, por e] contrario, l.a coinci­

cl e n c j a h {¡ s i e ,1 e n 1 él n et i l u d ge 11 e r ,i ] y en 1 él c o n s e e u en t e 

(21) Felipe Gonz~lez discurso en el Palacio Nariño (Co-
lombia), el 31 de Mayo de 1983. 

(22) Felipe González, discurso de clausura de "Iberoarnéri 
ca: "Encuentro en la Democracia", ya citado. 
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orientación de ambas politicas (23). 

Junto a esa sustancial concordancia de fondo, resulta 

también patente ]a notoria diferencia de énfasis. 

Vjstas desde Españn, las relaciones de la Comunidad 

con Iberoamérica -al margen de las periódicas declara­

ciones de intención- tan sólo se perciben como secunda­

rias y su nivel se estima insatisfactorio (24). La 

CEE prima a los paises ACP en claro detrimento de 

Iberoarnérica. Su esfuerzo de .cooperación también se 

orienta preferentemente hacia los mismos destinatarios 

privilegiados. Y, si bien toda esa preferencia selec-

tiva tenia hasta ahora su justificación relativa, 

dados los vinculas coloniales aún recientes de una 

parte y de otra, a partir de la ampliación de 1 de 

Enero de 1986, la persistencia de ciertas exclusiones 

ha de tener dificil explicación, tanto en función 

de criterjos históricos como en razón de los propios 

intereses reales de Europa. 

Claro está que no se pretende insinuar aqui la necesi­

dad o conveniencia de un emparejamiento de sensibilida­

des ni de propiciar idéntica intensidad de atención. 

La preservación y fomento de las relaciones de España 

"con las naciones de su comunidad histórica" es una 

función que la Constitución de 1978 encomendó al 

Rey (25). Lo que para Espafia es -más allá de un deber­

una vocación, para Europa, evidentemente, es ante 

(23) Sin duda, en algún punto concreto y con algún 
miembro aislado de la Comunidad -en el diferendo de 
las Malvinas, por ejemplo- el circunstancial desacuerdo 
podria rcsu]tar de fondo. Pero, llegado el caso, no 
es previsible que esa disparidad de posiciones no 
alcance también a otros países comunitarios. 

(24) Juan Antonio Yáflez-Barnuevo, Director del Departa­
mento Internacional del Gabinete de la Presidencia 
del Gobierno, "Relaciones entre España e Iberoarnérica 
en el Marco de las Relaciones Norte-Sur y Este-Oeste", 
comunicación al "Encuentro en la Democracia: Europa­
Iberoarnérica'', Madrid, Noviembre 1985. 

(25) Título II. "De la corona", Artículo 56. l. 
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todo oportunidad y posible conveniencia. Pero la histó­

rica ocasión del ingreso de Espaiia y Portugal en la 

Comunidad no ha de repetirse, en el sentido que, una 

vez frustradas las 

podido despertar al 

expectativas que ese hecho haya 

otro lado del Atlántico, costará 

recrear el clima. En ese sentido, también, cabe añadir 

que Europa tiene la palabra. 

No pasan de ser simples excusas de ocasión, sin realidad 

ni fuerza de convicción -aunque acaso si de convenien-

cia- los alegatos aducidos, de tanto en tanto, que 

califican el área como "dominio reservado" de los Esta-

dos Unidos, que estos estarían"renuentes a compartir", 

en tanto que Europa, a la vista de ello, "no estaría 

dispuesta o preparada al desafío". Su admisión no 

pasaría de ser un síntoma claro de una carencia de 

auténtica "voluntad de ser" por parte de Europa, y 

así habria de contemplarse, inevitablemente, por la 

opinión pública española. 

El destino occidental de lberoamérica pende, precisamen­

te, de que no sea un "domini.o reservado" de los Estados 

Unidos y que, por ende, no sienta que tiene y debe 

reaccionar ante ello. Iberoamérica es parte de Occiden­

te, desde la síntesis cultural de la Europa del siglo 

XV sobre la que España constituyó aquellos Reinos; 

y se vuelve a afirmar occidental, a través de la ideolo­

gía constitutiva de sus Repúblicas independientes, 

a comienzos del XIX. Més allé del mestizaje de alguna 

de sus realidades sociológicas na~ionales, su raíz 

cultural es indiscutiblemente europea, así como lo 

siguen siendo todas sus vigencias actuales. Y, esto, 

subréyese, en un grado incomparablemente més profundo 

y virtual -a la vez que més patente- que las comunidades 

supuestamente europeizadas del Africa o de Asia. 

Es esa realidad la que viene reclamando, nuevamente, 
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una atención que Europa ha dejado de prestarle tras 

la II Guerra Mundial. Es esa realidad, también, y no 

otra, la que la gran banca mundial buscó para el encaje 

de su exceso de liquidez a finales de los 70 y comienzos 

de los 80, con los efectos que se conocen; y la única 

realidad externa a Europa y al estricto mundo anglosajón 

que habla, y tiene corno lenguas maternas, idiomas euro­

peos. 

Sin duda, lils cifras rea.les sobre las que se asientan 

las relaciones bilaterales de algunos países miembros 

de la Comunidad -intercambios comerciales, cooperación, 

acción cultural, etc. - son claramente mayores que las 

que puede presentar Espafia. Parecería que esa evidencia 

debería restar fuerza a la obsesiva insistencia con 

que las delegaciones espa11olas reclaman, en los foros 

europeos, una mayor atención, dedicación y ayuda para 

los países iberoamericanos y sus problemas. Y, sin 

embargo, como ya se ha apuntado, ninguna opinión eur2 -

pea reacciona ante esos problemns con la sensibilidad 

y vehemencia -acertadas o no- de la espa11ola. Ningún 

gobernante espa11ol puede hacer abstracción de ese hecho 

sin coste cierto. 

Cor.io tampoco puede desconocer_ que existe, ciertamente 

sin articular, pero latente y potencialmente movilizable, 

caso de darse las, hoy por hoy, aún imprevisibles cir­

cunstancias, una Comunidad Iberoamericana de Naciones . . 
En pnlabrns de un pensndor espa11ol, en un libro recien-

te: "Lü lengua común ... ; una historia compnrtida durante 

tres siglos; formas sociales, costumbres, lecturas, 

creencias, esti.los ele vida; impresión de estar "en 

casa" en cualquiera de los pnlsC's, posibilidnd de enten­

derse a media palabra. Todo oso, que no existe en 

tan alto grado ni siquiera dentro de cada uno de muchos 

países extensos, no digamos entre grupos amplios de 
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ellos. es la realidad inmediata, cotidiana, evidente, 

en el Mundo Hispánico~(26). 

Más allá de cuanto queda dicho, resurgirá permamente 

la verdad elemental que un dia advirti.era el Rey Juan 

Carlos I: Espafla resulta inintc1igib] e sin su vertiente 

americana. 

Madrid, Julio 1986 

(26) Julián Marias, "España Inteligible", Alianza Edi­
torial, Madrid, 1985. p. 42. 
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.. 

1970 1975 1979 1980 1981 1982 1983 198,1 

C.E.E, .... ,. ............ 57,2 60,8 95,7 97,2 94,2 95,3 101,6 119,8 

Am~rica Latina ...... 68,4 55,8 89,0 62t4 55,7 60,2 36,1 37,6 

EE.UU. ................. 37,5 31,2 40,2 24,8 30,7 30,2 .dl,7 69,S 

ACrica .................. 44,3 69,1 93,2 31,6 74,0 85,9 73,6 67,6 

Japón ............. ■ ..... 17,9 23,7 61,6 6,5 37,7 25,6 31,1 41,5 

Resto del Mundo ....... '16,9 34,8 47,6 60t6 51,2 48,9 56,3 69,9 

TOTALES ........ 50,2 47,3 71,6 60,9 63,5 65,0 67,9 81,6 

FUENTE: Instituto de Coop~rnci6n IberonmericanA en bese e los datos de la Dir~cci6n General 

de AduonA~ de Enpníln. 



ESPAÑA: TASA DE COBERTURA DEL coi-a:RCJO txn:R10R ISPAHOL 

CON CADA UND DE LOS PA1S.ES DE IBERO.AY.ERICA 

1980 1981 1982 1983 1984 

Argentina 154,5 134,6 70,8 51,8 35,0 

Boli vie 566,6 164,3 86,6 31,l 70,4 

Brasil 30,4 20,9 24,0 7 ,l 10,l 

Colombia 9S,3 119,8 161, 7 109,4 98,8 

Coste Rica 523,B 425,0 147,3 122, 1 216,B 

Cuba ,206, 7 288,9 100, O 96,0 203,9 

Chile 110,5 206,7 159 ,o 83,8 l 01, 2 

Ecuador 206,6 798,0 609,Ll 112,2 273,7 

El Salvador 53,Ll 1.500,0 253,6 3S, l 38,3 

Guatemala 153, l 796,1 5.052,9 710,5 192,2 

H::>nd;.:ras 51,4 33,6 16,6 40,5 102, 7 

Jar.,c i ca 1,0 l O, 9 16f,,6 135, 7 181,8 

~é>:iCO 32,7 26,8 28,3 13 .~ 12,0 

!üca;-a&ua 28,0 71, 3 192,6 118 ·" 136 ,4 

Panarr,& 108,4 272,9 518, l 1.251,2 311,l 

Paraguay 29,8 100,0 38,0 13, 5 28,9 . 
Perú 190,l 433,B 880,2 260,0 387,5 

R. Dominica11a 108,2 54 ,6 410,5 319,5 137, 1 

Uruguay 297,6 231,6 132,3 120,0 131.6 

Venezuela 62,0 49,5 93,9 79,5 97.9 

FUENTE: lnsti tuto de Cooperación Iberoamericana en base a datos de la Di­
rección General de Aduanas de España. 
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AMF.ltICA I.ATJNA: DI~TRIRUCION OF.L COMf.RCIO FtX'T'-RIOR POR ARYJ\S (en ") 

• 

Exportaciones Importaciones 

1976 1980 1982 1983 1976 1980 1982 1983 

EE.UU. ............. 31,5 31,3 31.4 34,7 32,8 3'1,6 33,l 34,2 

CEE ............... " 21,2 19,7 18,8 18,6 19,7 16,7 15,6 16,8 

Jap6n ............... 4,3 '1,8 5,5 5,5 7,6 6,7 6,8 7,1 

España ............. 2 ''1 3,3 3,3 3,1 1,6 2,0 2,1 1,9 

Oriente Medio ....... 1,5 2,0 2,3 2,8 10,7 10,7 ·10,4 10,7 

Intraregional ...... 16,7 16,3 15,4 12,7 15,2 15,2 17,6 19,9 

Resto ,del Mundo .... 22,4 22,6 23,0 22,5 12,4 14,1 14,3 9,2 

FUENTE: Instituto de Coopernci6n Iberoemnricena en baae a loe datoe del F.M.I., Oirection 

of Trade Statistics 



' . ' 

A.MF.RICJ\ l,ATINA.: TASA DF. commnmA on commcro KXtkRIOO CO?f 

CADI\ UNA DF. LAS A.RY.AS CON'SIDY.RADAS 

1976 1980 1982 1983 

EE.UU. • e • 1 • • 11 • • • •• • • • • • • 86,6 84,3 101,5 157,2 

CEE ..................... 97,1 109,7 129,0 171,8 

Jap6n ................... 51,3 66,4 87,7 119. 3 

Esparl::i. .................. 130,7 157,8 170,6 248,8 

Oriente Medio ......... ._ . 12,4 17,6 24,0 40,9 

Resto del mundo (o) ..... 165,6 149,3 172,7 376,4 

TO TA L ................ 90,3 93,3 107,2 154,9 

(a) Excluido el comercio intrareglonal • 

FUENTE: Instituto de Cooperación Iberoamericana en bese a los dato~ del F.M.I., Oirectlon 

of Trede Statistica. 

~ ,__. 
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E• por t II e o n,, (fob} 1. por t I t 1 o n' s (tir) 

1970 1975 19AO 1981 1982 1983 1984 19 70 1975 19!50 1981 1983 

ESPARA 

- Tot11l ■ undl11I .. ~ .......... " ..... 2.387 7.675 20. 71 7 20.:ns ?O. 4RI 19.737 13.~&0 4.714 1 s. too 34,073 J:'.155 JJ,4j!I 29. l q9 21!.l!JO 
- A•,ric11 latina .................. 308 764 2,135 2. 103 2 .021 1. 263 1.243 451 l.371 3, t,07 J.770 3.318 3.492 3,302 

Co,Fici,ntt d, p11rtlcip11ci6n - ' 
d, A•trica latina { ,,, t} ........ 12, 9 · 10,0 10,6 10,3 9,8 6,,. 5,3 9,5 ,8. 5 10,0 11, 7 10,5 12,0 11, 5 

AMtRJCA LATiffA 

- Total Mundial .................... 16.0?2 JQ.Q77 91..41i4 100,?!'17. 97.. ó l ll 93,575 17 ,01!4 43.893 97,908 107,29!1 · 8fi,I.I 7 110.40? 
- tspalh .............. 11 •••••••••• 395 1. 1 fi3 J. 153 J. SI 6 3. 11 t 2.925 2115 733 1.999 2,058 1,823 1. 116 
- Cotficitntt dt p11rt1cip11ci6n -

de r.,pall11 (,n t} • 4 ............ 2,5 2, 1 3,3 3,5 3,4 J,1 1. & 1 , 7 i,o 1, 9 2, 1 1, 9 

·.a,;. 

(1) lncluyt los pafses a que hac, r,ítr,ncia ,l Cuadro "º ,. 
fUOIH: CEPAL t Instituto d, Coop,r11ci6n fbtro1•eric1n1, '" b ;ii '' ll lo da tos d,J nn, Oirtction of Trad, St1tistic1, y dt l ■ Oir,cci6n G,n,ral 

dt Aduanas d, [spa~a. 
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PARTlCIPAClON DE ESP~A EN .LAS EXPORTAClO~'ES DE 

CADA UNO DE LOS PAISES DE IBEROAMERJCA (en r) 

P A I S E- S 1980 1981 1982 1983 

Argentina 2,3 2,3 2,9 2,8 

Bolivia - - - 0,8 

Brasil 2,6 l, 6 1,8 2,4 

Colombia ·3,a 2,8 2,5 2,9 
' Coste Rica 0,5 0,5 0,6 0,6 

Cuba 6,3 3,9 8,2 8,6 

Chile 2,0 2,1 2,3 1,9 

Ecuador ,, 0,7 O I l 0,2 0,9 
;~· 

El Salvador ,, -,, 0,5 - 0,4 2,2 

Guatemala- 0,5 0,2 0,4 0,3 

Honduras 1, O 2,2 3,2 1,8 

Jama1ca 5,0 1,4 - 0,2 

~éJ.:ico 7,9 9,9 8,5 7,6 

Nicaragua 3,3 3,3 2,7 3,9 

Panamá - O, l - 0,7 

Paraguay l , 5 1,3 2,1 l, 1 

Perú 0,6 O, 4 0,4 0,4 

Rep. Dominicana l t -4 4,0 1, 6 J • 4 

Uruguay 1, O 1, 4 1,1 0,6 

Venezue{a 3,6 3,2 2,0 1 , 2 
, 

FUENTE: Instituto de Cooperación Jberoamerjcana, en base e 
los datos del Fl'-11, Direction of Trade Statistics. 
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PARTJCIPACION DE ESPARA EN LAS IMPORTACIONES DE 

CADA UNO DE LOS PAlSES DE IBEROA.MERICA (en~) 

P A I S E s 1980. 1981 1982 1983 

Argentina 3,8 3,4 3,4 3,9 . 
Boi1v1a - - - 0,6 

Brasil 0,9 0,4 0,5 0,4 

Colombia 3,1 2,6 2,3 2,5 

Costa Rica 2,2 2,0 l,9 1,5 

Cuba 9,5 9,2 7,4 6,0 

Chile 2,8 3,3 4,2 2,3 

Ecuador l,8 1,6 2,5 2,2 

El Salvador l, O 1,2 1,2 0,9 
1 

Guatemala 11 3 2,0 5,5 2,9 

Honduras 0,8 0,9 0,7 0,9 

Jamaica - O, 1 - O, 1 

fi!éxico 1 , 8 l , 9 2,5 2,1 

Nicaragua 0,6 0,9 3,3 3,0 

Panamá 0,7 0,8 0,8 0,8 

Paraguay l , l 1,3 1, O 3,4 

Perú O, 1 1 , 7 3,7 1,5 

Rep. Dominicana 1, 6 1,5 3,7 5,1 

Uruguay 
. 

1 , 1 1,~ 1,2 0,9 

Venezuela 3,0 3,0) 2,9 2,6 

' FUENTE: Instituto de Cooperación Iberoamericana, en base a los 
datos del FMI, Direction of Trade Statistics. 
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lKPORTACJC>h'tS tSP~OLAS DESDE IBEROAKERlCA POR PAlSES 

(Porcentejes sobre el total) 

1970 1979 2980 1981 1982 1983 19~ 

Argentina 23,6 25,0 7,1 6, 3 7,6 7,2 9,1 

Bolivia 0,5 0,04 0,04 0,1 0,1 0,2 0,2 

Brasil 28,0 16,l 17,5 11,6 11,.11 18,8 17,0 

Colombia 7,6 5,4 4,9 2,4 2,6 2,6 2,9 

Coste Rice 0,2 0,3 0,1 0,1 0,1 0,2 0,3 

Cuba 7,8 4,6 2,7 1,6 3,3 2,7 2,7 

Chile 6,B 4,3 ,4 to 2,4 2,7 2,2 2,8 

Ecuador 0,4 0,7 0,7 0,1 0,2 0,7 0,3 

El Salvador - 0,7 0,5 0,02 0,1 0,7 0,6 

Guatemala 0,06 0,8 0,3 0,08 0,05 O, l 0,2 

Honduras 0,3 0,8 0,5 0,5 0,B o, .e 0,7 

J arr,ai ce 0,1 l,B 1,7 0,"1 0,0 º·º 0,0 

t1,éxico .4,9 18,6 37,6 53,9 56,2 53,8 . 52,3 

Nicaragua o,~ 0,2 0,5 0,2 0,3 0,4 0,7 

Pa'"larr.á 0,6 l,B ·1 ,o 0,6 0,4 0,3 0,4 

Paraguay 0,9 1,0 1,0 0,3 1,2 2,2 2,8 

Perú 6,1 1,7 0,6 0,5 0,5 0,4 0,7 

R. Dóminicana 2,2 1,9 0,B 1,3 0,4 0,6 0,8 

Uruguay 2,2 0,8 0,4 0,4 0,5 0,3 0,3 
' 

Venezuela 6,5 12,2 17,9 17,6 11,2 5,B 5,1 

Iberoamé.rica 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 

Tobal lb/Total 
Esp. 9,5 8,7 9,9 11,6 10,5 12,0 11,4 

FUENTE: Instituto de Cooperaci6n Iberoamericana, en base e datos de la Di 
recci6n General de Aduanas de España 
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EXPORTACIONES ESPAÑOLAS CON DESTINO A IBEROAMERICA POR PAISES 

(Porcentajes sobre el total) 

1 
1970 1979 1980 1981 1982 1983 1984 

Argentina 16,0 20,7 17,6 15,2 8,8 10,5 8,5 

Bolivia l 1 6 0,5 0,4 0,4 0,2 0,2 0,4 

Brasil 8,8 8,4 8,5 4,4 4,5 3,8 4,6 

Colombia 10,2 6,5 7,5 5,2 7,0 7,9 7,6 

Costa Rica 0,6. 2,3 1,0 l, O 0,4 o .• 7 1,6 

Cuba 11,9 10, 1 8,9 8,4 5,4 7,2 14,5 

Chile 12,2 5,6 7,0 9.0 7,2 5,1 7,6 

Ecuador 3,6 . 2,8 2,2 1,9 2,2 2,3 2,1 

El Salvador 0,8 0,6 0,4 0,7 0,5 0,7 0,6 

Guatemala 0,7 0,8 0,8 1,2 4, 3 2,2 1,0 

Honduras 0,2 o,·3 0,4 0,3 0,2 0,4 1,9 

Jamaica o, 1 º·º 0,0 0,0 0,0 0,1 0.2 . 
México 9,5 12 ,6· 19, 7 25,5 26,6 20,4 16,B 

Nicaragua 0,5 0,2 0,2 0,3 l ,O 1,5 2,5 

Panamá '3,4 1,9 1,7 3,2 3,5 12,2 3.6 

Paraguay 0,3 0,4 0,4 0,5 0,7 0,8 2,1 . 
Perú 3,5 1,8 2,0 3,9 6,6 3,3 6,8 

R. Dominicana 2,2 1,2 1,4 1,3 2,7 5,9 3,0 

Uruguay 1,8 1,2 1, 7 1,7 1,0 1,0 1,2 

Venezuela 10,9 20,6 17,7 15,6 17,3 13,0 13,4 

Iberoam~rica 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 

Total lb./Total 
Esp. 12,8 10,8 10,2 10,3 9,8 6,3 5,2 

FUENTE: Instituto de Cooperación Iberoamericana, en base a datos de la 
Dirección General de Aduanas de España 



ESP>JlA: EXPORTACIONES A IBEROAMERICA. DISTRIBUCION SECTORIAL POR PAISES. 1984 

Valor de las exportaciones 
PAISES Productos Combustibles 

básicos ( 1 ) 

Argentina 6t3 
Bolivia O, 1 
Brasil 26,7 
Colombia 2,4 
Costa Rica 11 1 
Cuba 5,4 
Chile 2,1 
Ecuador 0,9 
El Salvador 0,2 
Guatemala 0,6 
Honduras 0,5 
Jamaica 0,4 
México 1,7 
Nicaragua 0.2 
Panamá 3,5 
Paraguay 0,5 
Perú 1,2 
Rep. Dominicana 2,2 
Uruguay 3,1 
Venezuela 16,0 

(1) Capitulo n 1 0+1+2+4+68 de la CUCI 
(2) Capitulo nt 3 de la CUCI 
(3) Capitulo na 5+6+7+8-68 de la CUCI 

( 2) 

0,3 

-
0,4 
-
-

3,5 
0,2 
-
--

0,2 
-

10,3 
-

0,9 
-
-

0,2 
-

0,2 

(en mill. de$) D1str1buc16n porcentual 
·- Manufacturas Productos 

(3) básicos Combustibles Manufacturas 

97t9 6,0 0,3 93,3 
4,9 2,6 - 97,4 

28,6 47,4 0,7 50,7 
97,3 2,6 - 97,3 
18,3 5,4 - 94;·5 

162,6 3,2 2,0 94,8 
91,2 2,3 0,2 97,3 
25,1 3,3 - 96,5 
7,8 2,6 - 97,4 

11,7 4,8 - 94,9 
22,3 2,2 0,7 97,2 
1,6 21,1 - 78,9 

179,0 0,8 5,0 86,6 
30,5 0,7 - 99,3 
38,8 7,7 2,1 87., O 
25,7 1,9 - 97,5 
82,3 1,4 - 97,8 
30,3 6,8 0,7 92,5 
12,4 19,8 - 80,2 

144,S 10,0 0,1 89,9 

Fuente: Instituto de Cooperac16n Iberoomericnnn, en base a datos de la Dirección Gene~al de Aduana~ de Ee­
pa.rla. 

co 
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I 

EL MAG"qEB 



r 

La politica exterior española con respecto al Magreb ha de encua­

drarse en un conjunto de politicas algo dispares con respecto a los di -

versos paisea que componen este territorio. 

Antes de proceder a una detallada exposici6n conviene delimitar lo 

que entendemos al referirnos al Magreb. 

El Magreb, desde el punto de vista tradicional e hist6rico, desi~ 

na una realidad geográfica que posee unas caracteristicas comunes y se e_! 

tenderia desde la zona atlántica marroquí hasta el golfo de Gabes en Tú -

nez. 

Si nos atenemos al aspecto poblacional -árabe y bereber- habria -

que incluir al antiguo Sabara español y parte de Mauritania. Libia de su­

yo no es un país del Magreb. Cabría quizás incluir la zona de Tripolit_! -

nia, pero tradicionalmente ha sido considerado como un pais del Machrek. 

En la actualidad la mayoría de los paises occidentales tienen en el Minia 

terio de Negocios Extranjeros mas.que una secci6n dedicada al Magreb, una 

secci6n dedicada al norte de Afric•• en la cual se incluye a Libia. 

A efectos de esta exposición encuadraremos en este tema también, 

aunque de forma somera, a Mauritania. Las razones son de diversa Índole, 

pero a nuestros efectos, lo más importante es destacar que Mauritania es 

un país que constituye un lazo de uni6n entre la zona magrebí y la zona -

africana de raza negra. Buena parte de la población de este pe.is es árabe, 

es un país que forma parte del tratado de fraternidad y concordia, firmado 

en marzo de 1983 entre Argelia y Túnez, y al que se adhiri6 en diciembre -

de este año, es un pais de importancia en la soluci6n del conflicto saha­

riano, y finalmente es un país con especiales relaciones con las Islas Ca 

narias. 

Con respecto a Marruecos la política española se estructur6 antes 

de la descolonizaci6n como un elemento que sirviera para reforzar el acer 

camiento a los paises árabes. España se presentaba como el apoyo del pue­

blo marroquí en su lucha contra la colonización francesa. España con ello 



fomentaría una política que iba a eer suicida. 

Una vez que Francia accedió a dar la independencia al Marruecos fI'8!! 

cée, España no pudo mantener la zona del Protectorado español y procedió a 

la concesión de la independencia de una forma algo precipitada que dará lu 

gar a una indefinición de fronteras y a una serie de conflictos poeteri,2 -

res. Estos conflictos y la guerra abierta con el ejército de liberación ma 

rroquí en 1957 y 1958 condujeron a las autoridades pepañolas a perufr que -

la inestabilidad e irredentismo marroquí eran un caldo de cultivo para una 

posible influencia comunista en la zona, esbozándose ya lo que con el paso 

del tiempo ee ha venido a denominar la "amenaza del sur". 

Conviene resaltar que·en plena guerra con el ejercito de liberación 

marroquí, el 10 de enero de 1958 Ifni y el Sabara occidental se declararon 

provincias españolas. Al poco tiempo la diplomacia marroquí presento el p~ 

blema en las Naciones Unidas, dando como resultado la aprobación de la Reso 

lución 1542 donde quedaban incluidos estos territorios sobre loe que España 

ee comprometió a transmitir información. La táctica que se pondrá en juego 
/<3~ 

desde la Presidencia del GobiernctTconsístirá en hacer caso omiso a las re5.!!. 

luciones de la ONU, en contra del parecer del Ministerio de Asuntos Exteri,2 

res. En aquel momento las razones para la permanencia de España en las dos 

zonas eran esencialmente razones de prestigio, Ifni era un territorio de gran 

pobreza y de difícil acceso desde el mar, siendo la razón de ser de la pre­

sencia española,la pesca. En el antiguo Sabara español todavía no ee había -

iniciado la explotación de loe fosfatos y sólo se consideraba la posibilidad 

de que existiese petróleo. 

Una vez ascendiclo al trono el rey Hassan II, en 1961 se relanzaron las 

reivindicaciones sobre ambos territorios y loe conflictos de todo tipo fueron 

degradando las relaciones entre ambos paisee: Bloqueos de aduanas de Ceuta y 

Melilla, incumplimiento de acuerdos, tasas e impuestos, denegación de licen­

cias de pesca, extensión de aguas jurisdiccionales, denegación de transfere~ 

cia de beneficios de las empresae españolas, eliminación de puestos de tralla 

jo y expulsión de españoles, impago de deudas, etc. La lista que se fue acu-
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acumulando en el Ministerio de Asuntos Exteriores era abultada. 

Todo esto supaso la confirmación de las ideas hasta entonces manteni­

das de que además del conflicto Este-Oeste, babia que tener en cuenta la~ 

sibilidad de un conflicto con Marruecos. Con esta perspectiva se renegoció 

el acuerdo entre España y Estados Unidos que llegó a firmarse en 1963. 

En este año tendrá lugar una entrevista entre Franco y Hassan II donde 

el rey de Marruecos explicó que no plantearía la cuestión de Ceuta y Melilla, 

ciudades españolas reivindicadas por el part:d..o 'E:"4-f.a.l , que entraban en el -

esquema de seguridad del estrecho de Gibraltar, pero si plantearía la recup.! 

ración de Ifni y el Sahara Occidental ( -V-.z.ascz flpt¿n.d i c<L I), 

Marruecos optará por plantear a fondo sus reivindicaciones con la ONU 

una vez que España acceda a discutir el tema de Ifni bilateralmente con Ma­

rruecos. Pero en el tema del Sabara se va a encontrar con la reivindicación 

de Mauritania, que hará su reivindicación dificil.¡En 1967 España va a des­

bloquear el contencioso ee Ifni, siendo cedido este territorio a Marruecos -

en enero de 1969 por el tratado de Fez. España obtuvo como contrapartida un 

ventajoso acuerdo de pesca. Pero de inmediato Marruecos, cuyos títulos his­

tóricos no eran tan claros con respecto al Sahara Occidental, solicitó la -

descolonización y cesión de este territorio. Ya se babia iniciado la explo­

tación de los fosfatos en iU Sabara. 

España, de nuevo, en la renegociación de los acuerdos con Estadas Uni­

dos en 1969 solicitó armamento y material para hacer frente a una posible -

guerra limitada en el norte de Africa y el Sabara Occidental. 

A partir de 1970 parece congelarse el contencioso durante algún tiempo 

en las Nacionas Unidas. Hassan II tendrá que hacer frente a dos intentos de 

golpe de Estado. Esto, sin embargo, incidirá en una renovada reivindicación 

marroquí como válvula de escape de la proble~tioa interna y elemento polít_! 

co unificador. Para ello, como medida de presión, en enero de 1972 las auto­

ridades marroquíes anunciaron su intención de abrogar el acuerdo pesquero a -

partir de enero de 1973. Luego ampliarán unilateralmente sus aguas jurisdicci.5?_ 

nales, estableciendo una zona exclusiva para la pesca en 70 millas. Simultane_!!; 

mente comenzarpn los incidentes y la recluta de nativos para la formación de -



4. 

un .:.,,jército de tiberación. 

Al año siguiente las autoridades marroquies emprenden una clara política 

de anexión del Sabara, ante la sospecha bién fundada de que el Gobierna espa­

ñol pretendía avanzar en el camino de la autodeterminación dentro de la linea 

de interdependencia, y en un cnntexto internacional bastante favorable a sus 

preterusiones, Francia intervendrá decisivamente en favor de las pretensiones 

marroquies, induciendo un cambio en la diplomacia de Mauritania. Estados Uni­

dos llevará a cabo una serie de contactos discretos con la Administración es­

pañola, convergentes con la posición francesa. Marruecos a su vez, presentó -

el 27 de enero de 1975 en la ONU ante el Comité de los 24 la petición para que 

se incluyan en la lista de territorios no autónomos a las ciudades españolas -

de Ceuta y Melilla, los peñones de Alhucemas y Vélez de la Gomera, y las Islas 

Chafarinas. Las presiones a nivel internacional sobre estos territorios españ.!!. 

les van a incrementarse. Marruecos recibirá el apoyo de la OUA, la Liga Arabe, 

la Conferencia Islámica y los países no alineados. Pero en agosto de este año 

se deja de presionar por parte marroquí en este tema, quedando congelado en la 

ONU. Dos meses después, tras el ambiguo dictamen del Tribunal Internacional de 

Justicia, Hassan II convocará al pueblo marroquí a una ------ marcha ver 

de que pondrá en graves aprietos al Gobierno español en un momento en que el -

general Franco se esta!amuriendo. El 14 de noviembre se firman +os acuerdos de 

Madrid, que suponen la partición del Sabara entre Marruecos y Mauritania. 

Las Naciones Unidas aprobaron la resolución 3458 (xxx) A y B, dos proyec­

tos contrapuestos que van a permitir justificar la partición del territorio. 
seé(UD..S/ 

En los acuerdos de Madrid exist:í'.an varias claúsulas(. En una de ellas, Ma-

rruecos concedía derechos pesqueros a España en toda la costa sahariana y 11!!!: ~ 

rroquí, a ochocientos pesqueros españoles. Este acuerdo no tendría virtualidad. 

En 1977 amh9s gobiernos firmaron un convenio pesquero que nunca entró en vigor 

al faltar la ratificación marroquí. De esta forma la pesca se convirtió en un 

fuerte elemento de presión del Gobierno marroquí juntamente con la reivindica­

ción de Ceuta y Melilla, durante los Gobiernos del presidente Suarez y Calvo -



Sotelo, para condicionar la posición espaiíola en el problema fundamental ma­

rroquí, la guerra del Sahara. 

Así como las relaciones con Marruecos han sido difíciles desde la des 

colonización, las relaciones con Argelia han tenido otro tono. 

En un primer momento, cuando se produjo la guerra de liberación entre 

argelinos y franceses, el general Franco era favorable a que Francia mant_!! -

viese su posición en Argelia, controlase la situación y preparase el camino de 

la independencia. Franco creía que los grupos que luchaban en Argelia eran -

esencialmente comunistas, aunque sus dirigentes lo ocultasen. 

Una vez producida la descolonización,las relaciones bilaterales atrave 

saron por situaciones de bastante extraiíeza. Al régimen argelino se le consi­

deraaa por parte de Espaiía como un régimen izquierdista y se le veía con bas­

tante recelo por el gran número de consejeros y el material militar proceden­

tes de la Unión Soviética. Se temía quer= momento dado pudiera permitir la -

utilización de sus instalaciones militaresf<"' este país. Este punto estará pr.!. 
. ( ~~ 

sente.en las negociacionesn,ara la renovación de los acuerdos militares entre 

Estados Unidos y Espaiía. El 11war by proxy" fue uno de los puntos discutidos. 

Pero a diferencia de Marruecos, al no existir un conjunto de contenciosos te­

rritoriales sin resolver con Argelia, el pueblo espaiíol no ha tenido1 ni tiene 

en la actualidad,la sensación de que este país constituya una amenaza poten­

cial para Espaiía. 

~¡,;;_,n, 
Las relaciones con Argelia han tenido (un fu~rte contenido económico des 

de 1965 con la firma de un acuerdo comercial con la claúaula ae la nación más 

favorecida,y la firma al afio siguiente de un acuerdo para el suministro de gas 

natural durante 15 ·aiíos,y simultáneamente la inversión de capitales espa!íoles 

en este país, la cooperación tecnológica, y el suministro de productos indus­

triales, sobre todo, en estos o..ñ.os , en el sector de las¼elecomunicaciones. 

Será el tema del Sabara el que induzca importantes friccinnes con Espa­

ña. Argelia no admitirá la incorporación a Marruecos por razones geopolíticas, 
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propugnando la autodeterminación del Sabara y la creación de UD estado ind_! 

pendiente. Bumedian finalmente perderá la partida con una linea no suficie_!! 

temente firme y algo confiada, produciéndose la división del territorio en­

tre Marruecos y Mauritania. Por ello,de inmediato, procederá a apoyar e ill;!! 

truir militarmente al Frente Polisario, suministrándole armas, el apoyo lo­

gístico necesario, y el apoyo diplomático. España se verá afectada por el -
. 

apoyo argelino al independent1.,Smo canario. Las emisiones de Cubillo desde -

radio Argel se iniciaron el 2 de diciembre de 1975. 

Los Gobiernos del presidente Suárez trataron de mantener UD difícil 

equilibrio entre Argelia y Marruecos, viéndose sometidos al chantaje conti­

nuo de unos y otros. El equilibrió se rompería a favor de Marruecos durante 

el breve mandato de Calvo Sotelo. Pero la postura española de considerar el 

tema sahariano como una descolonización frustada que sólo podría resolverse 

con UD referendum de autodeterminación de la población del Sabara, ha sido -

siempre apreciada por Argelia. 

Las relaciones c:on Túnez no han tenido espec:iales problemas, y han s.!, 

do cordiales desde su independencia. Túnez apoyó a Espalla en contenciosos -

de importancia como el de Gibraltar, cuando se inició la batalla diplomática, 

y posteriormente en los foros internac:ionales. Apoyó también la españolidad 

de las islas Canarias y mantuvo UD tono moderado en la crisis sahariana. 

Actualmente la política española con respect+. Libia ha estado condi­

cionada por la posición de Gadafi en los problemas y contenciosos del Magreb, 

en los cuales España estaba involucrada, en conc:reto el Sabara, dejando del_! 

do el espinoso problema de las relaciones entre Libia y el terrorismo de ETA. 

También han existido problemas por el apoyo libio al independentismo de Cana­

rias. Se puede decir que a nivel político las relaciones entre ambos países -
; 

no han sido"buenas, a pesar del reconocimiento de Gadafi a España por no ha-

ber reconocido a Israel, rvu:.o~ r= sa, t~ .e,n, =ro de -:t.98G. 

A nivel comercial Libia tradicionalmente ha sido UD suministrador rel_! 

6. 



tiv.amernte impo.,-tarrte de gas y; c;y-u,dos petro'l¡i.fe,-os a España -

Fina1mezrte 1a pol1tica extte,-io,- con ,..espec.to a Mau.,-itania ha 

eat,;,.do cerrt..-ada eserrcia1 merrte err e' prob' ema de , a desco1 orrizaci6:rr del 

Saba,..a-

/ 
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1/ La politica de Espaila en el presente está dirigida a conseguir una -
aproximación global a la zona con claridad de principios y firmeza en las 

acciones, evitan:do los equilibrios que pudieran ser aprovechados por los 

diversos países para forzar movimientos en una u otra dirección. Esta poli, 

tica en realidad ha tenido hasta el momento una plasmación bastante defi-

ciente. 

La política con respecto a Marruecos, es la mas complicada en fun­

ción de la reivindicación marroquí sobre Ceuta, Melilla y las Islas y peñ~ 

ner adyacentes,que en cualquier momento puede plantearse con gran virule,!! 

cia, y la posición española en el conflicto del Sabara occidental, 

La reivindicación marroquí sobre Ceuta y Melilla se ha venido man 

teniendo a un nivel bajo en función del conjunto de reivindicaciones sobre 

los diversos territorios del noroeste africano en manos españolas tras la 

descolonización, 

Esta reivindicación todavía no ha adquirido gran relevancia en fun­

ción del conflicto sahariano que deja po;..,ca libertad de movimientos a la P.!!. 

lítica marroquí y no permite, de momento, abrir un nuevo contencioso que -

pueda complicar su posición en el Sabara, Sin embargo, eaisten ya indicios 

suficientes para afirmar que este asunto ha empezado a moverse recientemen 

te, En este sentido cabe citar las reacciones y movimientos de las poblaci~ 

nes lllll.f'lllrnanas en Ceuta y sobre todo en Melillla, y la táctica seguida por 

el Gobierno marroquí de alentar al partido Istiqlal a la realización de una 

campaña de reivindicaciones, incluidos los foros africanos, y simultane111De,!! 

te mantener una actitud·,oficial de cierto distanciamiento, manifestando que 

no tienen prisa y ligando la solución del tema a la solución del problema -

colonial de Gibraltar, Esta política sin embargo, no tiene visos de poderse 

mantener durante mucho tiempo, No hay que descartar presiones internas marro 

quies para poner en dificultades al rey Hassan IIJobligándole a adoptar una 

más firme posición que incluso pueda conducir a un enfrentamiento con Espaila, 
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esperando con ello obtener su eventual derrocamiento, Sin embargo, el esc.! 

nario mae probable es el de un progresivo estrangulamiento económico de e_! 

tas ciudades, dada la dependencia de su estructura económica del entorno -

marroquí. A Marruecos le basta cerrar la frontera con estas ciudades, en -

especial en Melilla, para estrangularlas progresivamente. Si bien, hay que 

tener en cuenta que esta medida,obligaría a afrontar importantes desembol­

sos para suplir los ingresos de cilllltos de familias marroquíes que viven -

del contrabando y la venta de productos hortofrutícolas en estas ciudades. 

Dado, por otra parte, el porcentaje de población marroquí existente en es­

tas ciudades, sobre todo el porcentaje de Melilla, donde constituyen una -

tercera parte del total, y su alta tasa de nacimientos, en comparación con 

la baja natalidad de la población española, es también razonable esperar -

que en no ■uchos años la población marroquí pudiera hacerse mayoritaria, -

Para hacer frente a esta eventualidad se ha dicta&,la ley de extranjería que 

trata de regularizar la situación de la comunidad marroquí que en buena -

parte son inmigrantes ilegales. 

En cualqwi>er caso existen indicaciones suficientes para afirmar que 

la reivindicación marroquí se hará cada vez mae intensa y es de esperar en 

los proximos años fricciones de importancia vú:re. el Gobierno español y el 

Gobierno marroquí, que vendrían más o o menos amplificados en función de la 

situación en el antiguo Sabara español, eJ. problema fundamental hoy por hoy 

de la política marroquí y la "causa nacional" a la que se dedican la mayor 

parte del esfuerzo política y militar, y también, porqué no decirlo, en fun 

ción de la postura que adopte España. 

Con respecto a este conflicto hay que hacer notar que la situación 

ha ido variando progresivamente. Si en principio el Frente Polisario puso 

en serias dificultades al Ejercito marroquí, dada la gran movilidad de sus 

grupos combatientes en un terreno de nadie, hoy en día, con la construcción 

de los muros, el Ejercito marroquí ha conseguido ocupar el terreno de tal -

forma que en la actualidad las posibilidades de acción del Frente Polisario 



son muy reducidas, limitándose a hostigamientos al muro y rápidas huidas, 

Es en el campo diplomático donde el Frente Polisario, de la lll8.llO de Arge­

lia, ha conseguido sus principales victorias con el•amplio reconocimiento 

de la RASD por 64 paises, la admisión en la OUA y las Resoluciones de la 

Asamblea de las Naciones Unidas, 

En este punto España ha mantenido desde su salida del territorio 

que el problema es un problema de descolonización que no está concluido y 

que solo terminará cuando el pueblo saharaui pueda manifestarse en un ref.!, 

rendum de autodeterminación, Para España sólo se ha cedido la administr_! -

ción del territorio al reino de Marruecos y no la soberanía que sólo ten­

drá lugar cuando se celebre un referendum, El Frente Polisario es una rea­

lidad de hecho, pero no es la unica fuerza y parte en el conflicto. Por es 

ta razón, España no ha reconocido a la RASD, dado que ello supondría pred.!. 

terminar el resultado de la consulta que se proponga, 

Si esta ha sido la posición de principio, la postura práctica ha si 

do al.go errática, aunque con cierta consistencia, En 1982 España se abstuvo 

en la Resolución patrocinada por Argelia en las Naciones Unidas en la que se 

pedía la autodeterminación del pueblo saharaui y negociaciones directas en­

tre Marruecos y el Frente Polisario, Sin embargo, en noviembre de 1984 Es!>,! 

ña apoyó en la Cuarta Comisión el proyecto de Resolución argelina que al.u­

día expresamente a la Resolución 104 (XIX) sobre el Sahara Occidental apro­

bada en Addis Abeba, cuya aplicación se consideraba adecuada para la sol_!! -

ción del problema de autodeterminación, e instaba al. reino de Marruecos y al. 

Frente ~lisario a la celebración de negociaciones directas con el objeto de 

lograr un al.to el fuego y la creación de las condiciones necesarias para la 

celebración de un referendum sin limitaciones administrativas y militares b_! 

jo los auspic~os de la OUA y la ONU, El 5 de diciembre la Asamblea General -

adoptó esta resolución que elevó por número la 39/40 (XXXIX) por 90 votos a 

favor, ninguno en contra y 42 abstenciones, 

En Marruecos la reacción con respecto a este "cambio" de posición del 

Gobierno español fue de cierta importancia, pero de corta duración, La retir_! 
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da del Reino de Marruecos de la OUA tras la admillión como miembro de la RASD, 

Y la aprobación de la Resolución 104 (XIX) había hecho que la línea hasta en­

tonces mantenida con el Ministerio de Asuntos Exteriores español de conform&.!: 

se con lo que las instancias internacionales, la OUA y la ONU, establecieran 

al respecto, ya resultara insuficiente. Esta era la razón fundamental de un -

"cambio" hacia una posición menos distante, y de vuelta a un equilibrio que -

se había tratado de superar. 

Esta posición, sin embargo, no implicaba un cambio sustancial, aun­

que sí un cierto viraje hacia el lado argelino. Este viraje1 sin embargo, se -

ha tratado de compensar de alguna forma en las discusiones de octubre y novie!!! 

bre de 1985 en la Cuerta Comisión de las Naciones Unidas. España consideró -

oportuno apoyar la aprobación de la propuesta de resolución marroquí, sin en­

mieruias que la desnaturalizasen, que propugnaba que a partir de enero de 1986 

se Drganizase un"referendum. libre y democrático para que las poblaciones autén 

ticas del Sabara Occidentan puedan ejercer plenamente su derecho inalienable -

a la libre determinación" y pedía al Secretario General que adoptase las medi­

das apropiadas para organizar este referendum. Finalmente el proyecto de resolu 

ción marroquí hubo de retirarse por las enmiendas presentadas que la desnatura­

lizaban. Simultáneamente España apoyó el proyecto de resolución argelino que -

volvía a reafirmar que la solución de la cuestión del Sabara Occidental consi,! 

tía en la aplicación de la resolución 104 (XIX) de la OUA e instaba a negocia­

ciones directas entre ·el Reino de Marruecos y el Frente Poliaario para un alto 

el fuego y la organización del referendum en los términos de la resolución 104 

~X). Esta resolución, la lio/50 (XL) fue aprobada el 2 de diciembre de 1985 por 

96 votos a favor, 7 votos en contra y 39 abstenciones, en las que se incluían -

todos los países de la OTAN y la CEE. 

-1.1 

A _esta postura más matizada ha de añadirse un dato nuevo, la expulsión 

de la representación oficiosa del Frente Polisario del territorio español como 

consecuencia del ametrallamiento en aguas saharianas del pesquero sspañol Junqui_ 

to y la patrullera de la Armada española,Tagomago, con el resultado de dos muer-



tos y varios heridos. Sin embargo esta medida como respuesta a un acto de -

hostilidad se ha tratado de mantener en sus justos limites, esperando que el 

paso del tiempo y la ausencia de declaraciones hostiles pueda hacer olvidar 

la agresión y mantenerse un nivel de relaciones que no se quiere i:omper por 

ninguna de las partes. 

Otro campo de singular interés en las relaciones bilaterales es el -

tema de la pesca. Este asunto está encauzado con la firma en agosto de 1983, 

de un acuerdo de pescar,:"ba sido muy beneficioso para Marruecos desde el punto 

de vista económico al poder contar con un paquete de créditos en cnndiciones 

ventajosas J ha permitido a Espafia solucionar uno de los problemas que más ha­

bían complicado las relaciones entre ambos paises,y establecer,con ello,una -

base para la cooperación económica bilateral que se había vem:do discutiendo 

durante los GobieI'llOs del presidente Adolfo Suarez y del presidente Calvo So­

telo. Al mismo tiempo ha permitido ganar tiempo para reestructurar una flota 

pesquera artesanal y sobredimensionada. 

Dentro del campo económico las relaciones comerciales arrojan un sal­

do favorable a Espafia habiéndose doblado las exportaciones españolas desde -

1981 a 1984. En 1984 se exportó por parte de España por un valor de 55.814 mi 

llones,.de pesetas. En éste ámbito conviene hacer obsarvar que España no ha P.! 

netrado todavía en el entramado económico marroquí, a pesar de haber sido uno 

de los países colonizadores. La cuota de participación española en el mercado 

marroquí es de alrededor del 7'/4. Otro de los aspect~ que conviene subrayar en 

las relaciones bilaterales con Marruecos es la competitividad entre ambos Psi 

ses en diversos productos, de ahí la incidencia de la entrada de Espafia y Po_!'. 

tugal en la CEE. Marruecos ha venido mostrando su preocupación, pues no quie­

re perder un mercado tradicional para sus agrios.y productos hortofrutícolas. 

De ahí tambiint'.i;i contencioso no solucionado entre España y Marruecos es el~ 

referente al paso de mercancías marroquies por territorio español. Hasta el mo 

mento Espafia ho ha accedido a dar vía libre a los productos marroquies,al po­

der constituir una fuerte competencia a los productos agrícolas de Canarias y 



el Levante espaiiol, agravado por el trato más favorable que tienen los produ,!:_ 

tos marroquies en virtud de su acuerdo de asociación indefinido con la CEE, 

En este campo .Espaiia pretende establecer unas fórmulas de salvaguardia que -

sean compatibles con los intereses marroquies en la nueva política mediterr! 

nea de la CEE, Este asunto es de particular importancia para Espaiia al ser el 

país más afectado, y por ello propone que la nueva política mediterránea sea 

global y no meramente comercial, facilitándose ayuda financiera y cooperación 

económica. Con ello el peso de la nueva política recaería sobre todos los pe._! 

ses{otro campo de especial relevancia es el referente a las relaciones mili­

tares. Asistimos en la actualidad a un proceso de estrechamiento de relaciones. 

Las Faerzas Aereas espafiolas y la Marina vienen realizando ejercicios conjuntos 

con las Fuerzas Aereas y la Marina marroquies. Espaiia está construyendo y ha -

construido buena parte de la Marina marroquí, y existen acuerdos de suministros 

de armas para el Ejército de tierra marroquí de cierta importancia, que entran 

en directa competencia con las ventas de Francia, Sobre este punto volveremos en 

el siguiente apartado de este trabajo, 

Se han solucionado otros problemas como las indemnizaciones por expro­

piaciones agricolas, ejecutándose el Convenio de 1979,y el acuerdo cultural ha 

entrado en vigor tras la colocación del sello real, punto este que ha retrasado 

durante afios su puesta en práctica, 

Las relaciones, en general, son buenas en este momento, aunque existe 

en la opinión pública espaiiola una sensación de "amenaza" o riesgo de conflic­

to con este país muy acentuada, 

La política con respecto a Argelia tiene un tono diferente al no haber 

existido con este país un conjunto de contenciosos territoriales sin resolver 

como en el caso de Marruecos. Por esta razón, Argelia, no es percibida por la -

opinión pública espaiiola como una amenaza desde el punto de vista político y mi­

litar. 

Desde el punto de vista político el problema que ha centrado las relaciE_ 

nea entre ambos paises ha sido el conflicto del Sabara al que con anterioridad 

nos hemos referido. La postura espaiiola, hay,_que subrayarlo aquí, ha sido siempre 
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apreciada por Argelia. 

En el campo!-económico todos los planes de cooperación han sido progres,! 

vamente bloqueados desde 1981 por el conflicto sobre el precio del gas entre 

las compafiias Enagas y Sonatrach. La teoria de la 11globalización11 argelina -

hizo que los intercambios económicos se redujeran sustancialemente a partir 

de 1984. En este sentido las autoridades argelinas enviaron una circular a las 

diversas empresas indicándoles que dejasen de comerciar con España. La firma 

del Protocolo entre Enagas y Sonatrach en febrero de 1985·dio paso a la firma 

de un comunicado de los ministros de Asuntos Exteriores de ambos paises rel9:! 

zando la cooperación bilatera.f, en línea con la política de diversificación -

que se pretende seguir por el presidente Chadli Benyedid, Sin embargo, hay que 

hacer notar que esta cooperación en el campo económico se ha resentido por la 

negociación de los precios del gas bastante más que en casos similares de otros 

paises, dado que se ha producido en el momento en que se _ estaba elaborando -

el segundo plan quinquenal argelino y tambien por la posterior reducción de -

los precios del petróleo que ha afectado a las posibilidades de intercambios 

que se estimaban en cerca de 2,000 millones de dolares. Hace unos años se esp.! 

raba conseguir una cuota del lD% en el mercado argelino. 

Ligada a la firma del Protocolo entre Enagás y Sonatrach se ha producido 

un acuerdo de suministros militares por parte española a Argelia. Este es un -

punto novedoso que merece especial realce, si bien de momento no.se ha accedido 

por parte argelina a la celebración ae maniobras conjuntas. 

En otros campos como el técnico 1la cooperación tiene buenas perspectivas; 

en el campo agrícola, mejora de la ganadería, repoblación forestal, energía so­

lar, en cine, radio y televisión; sin embargo hasta ahora no se han producido -

actuaciones más allá del campo ae la retórica. 

Otro aspecto importante en las relaciones entre ambos paises lo constitu 

ya las actividades de la oposiéión argelina de Ben Bella ·en España, punto este 

de especial sensibilidad del Gobierno argelino, que les hace de algún modo recor 
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dar sus actuaciones de apoyo a Cubillo y la independencia de Canarias, con el 

temor de que España pueda devolverles &. ?'3ª ,la, . 

La política con respecto a Túnez, se ha de destacar desde el principio, 

no ha padeoido de las crisis y problemas mantenidos con Argelia y sobre todo -

con Marruecos. En momentos de singular importancia para la política ellterior -

espaiíola; problema de Gibraltar, problema de Canarias, reconocimiento de Israel, 

Túnez ha apoyado la posición espafiola. 

El punto de posible fricción entre ambos paises lo constituye el defi­

cit comercial. España importa de Túnez principalmente mariscos, crustáceos y -

aceites de petróleo no crwios,y exporta acites vegetales, barras y perfiles de 

hierro y acero, máquinas y artefactos. En 1984 las importaciones se elevaron a 

3.370 millones de pesetas, mientras que las exportaciones fueron de 31.401 mi­

llones de pesetas, cerca de diez veces más. 

El Gobierno tunecino pretende que los intercambios sean equilibrados o 

al menos que se compense con financiación blanda y cooperación técnica. Pero en 

estos campos la posición de España no as equiparable a la de otros paises euro­

peos como Italia, la República Federal Alemana y Francia. España hasta el mome!! 

to no ha concedido créditos bl.andos,sino para operaciones concretas en las que 

estaban involucradas empresas espafiolas. En el campo de la cooperación técnica, 

con respecto a agricultura y pesca, la puesta en práctica de los acuerdos fil"II!! 

dos ha dejado basthte que desear, siendo las cantidades monetarias aseignadas ~ 

muy reducidas. 

Antes de la•entrada de F.spafia en la CEE, el Gobierno tunecino había ex­

puesto su preocupación por la competencia para el aceite de oliva que exporta 

a la CEE, unas ~-000 Tm/año. España no ha puesto objeciones en este asunto y 

ha manifestado su disposición a cooperar, estando inclueo dispuesta a la compra 
~-' 

del total de las exportaciones/a la CEE para su posterior comercialización. 

Con respecto a Mauritania, pais de gran pobreza, pero de cierta importBE; 

cia en la solución del conflicto sahariano, y vecino ee las islas Canarias, la 

política espafiola no ha podido plasmarse adecuadamente. Teóricamente ambas Pe,! 

ses han tratado de situar estas relaciones en un nivel alto, privilegiándolas en 

' 
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lo posible por motivos de cercanía geográfica,~ re1aciones de conocimiento 

histórico, por su antigua vecindad en el Sabara, y también por la necesidad -

sentida por parte mauritana de contrarrestar 1a influencia de 1a colonización 

francesa, considerando no intervencionista 1a presencia espaf!.ola. 

A pesar de esto las re1aciones no han conseguido el nivel deseado al -

no haberse ratificado el acuerdo de pesca en 1981, n.o_ obs"tri,1:i, las numerosas -

rondas negociadoras. EJ. sector pesquero es c1ave en la económia Mauritana, P.! 

ro las condiciones impuestas en cuanto~a 1a descarga y comercialización de 1a 

pesca han hecho imposible 1a aceptación de los armadores españoles. EJ. tema -

pesquero así,condiciona el desarrollo de las relaciones bilaterales. 

Cabe apuntar una serie de campos que se han estudiado de posible coop.! 

ración, como el de las comunicaciones aéreas, marítimas y telecomunicaciones 

vía las Islas Canarias, un mayor estrechamiento de relaciones comerciales que 

VBI1dría dado por 1a próxima inaugmra.ción del puerto de Nouakchott y 1a carre­

tera Nouackchott-Nema-Mali, el campo de la sanidad, la ayuda alimentaria, don­

de España entregó 10.000 Tm. de cereales en 1984, cooperación con una serie de 

proyectos sobre todo en el campo hidraúlico, donde F.spaña tiene una notable ex 

periencia, para 1a cc,nstrucción de presas, pozos, canalizacic,nes y regadios, -

bien realizables con financiación aspaño1a, bién con financiación de terceros. 

Las re1aciones económicas de importación y exportación son netamente f,!!: 

vorables a España. 

En 1a actualidad la política exterior española con respecto a Libia si­

gue estando condicionada por la posición de Gadafi en los problemas y conten­

ciosos del Magreb, en los cuales España se encuentra comprometida, el Sabara, 

y, a otro nivel,.las ciudades españolas de Ceuta y Melilla. Libia en el tema 

saharianos~ ha mostrado partidario de nn acuerdo entre Marruecos y el Frente 

Polisario a través de conversaciones directas, según la resolución 104 (XIX) 

de la OUA. En este tema ·su posición es bastante similar a la posición españo1a, 

aunque Gadaffi no sea partidario de crear un nuevo estado en 1a zona. En cuan­

to a Ceuta y Melilla, Gadafi se muestra partidario de la reivindicación de Ma-

1.b 



rruecos. 

También hay que hacer referencia a Uil cierto sentido de amenaza que 

puede provenir de este paia, que surgió y ~ue sobredimenaionada con moti-

vo del pacto libio-marroquí de Uxda. La misma reacción ae ba podido observar 

con motivo de la crisis libio-norteamericana del mea de abrilk-i':18'-

En general ae puede decir que la política eapafiola carece de inicia­

tiva en sus relaciones con Libia. Incluso se puede decir que gira alrededor 

de los intercambios comerciales. Ea la actualidad España importa fUildamenta,! 

mente crudos petroliferos y gas natural, y exporta conservas, calzado, com­

bustibles minerales, hierro y acero. Libia ha sido UllO de los mercados de ma 

yor crecimiento proporcional durante los Últimos años, siendo el volumen de 

importaciones superior al de Argelia y Marruecos, viéndose frenado recient_! 

mente por la falta de pago de la deuda que en 1985 se elevaba a 66,26 mili~ 

nes de dólares. En la actualidad la presencia de empresas y trabajadoras en 

Libia no es comparable a la de otros paises europeos como Italia, el Reino 

Unido y la República Federal de Alemania, Solamente hay 4oo trabajadores e_! 

pañoles. Cabría también añadir que en au conjunto los intereses de las e.!!! -

presas allí establecidas han venido a constituirse en los intereses del es­

tado español. 

Hay, que b:ac:cer no,ta,- que , a· paJ! 1 tica españo,i a ad.o,, ec::e de fa, ta de 

medios eC1ln6micns y personaies pa,-a iieva~ a c:abo una po,1tica con 'a 

amp,iturl que podria rea1 iza,..se. Fa·'ta tambñ.én 'a ,-e,,,izac:16n de un ent,-a­

nrado de intereses comunes que co,nsoi iden , as ,-e, ac:i.o,nes y , as hagan más 

inte,-depemti.entes:,_ aunque se ha av.anzado notab' emente c:on· Ma,.,.wecos, con 

, a fi,-ma de1 a~,-do de pesca, y con· x.-gei ia·, con , a fi,-ma dei ac:u:e,-do 

soh,-e gas.. T';,mb-ién se han , ig;,do , os inte,-eses ec:oiromicos " compens,ic:io­

nes po,,1tices españoiaa •. 'o =, ha c,.-e,ado unas espec,t.qtiVRs en 'os pR1-

ses. de' Mag,..eb que no ,.esu.' t,, fhci, sup,-imi.-. 
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La ent,.ada" de España en , a CEE sin duda· ai guna va· a infi uen-­

cia,.. , a ap,-ox:!.maci6:n españoi a con .. espec.to a , a ZOl'l!a de1 Mag,-eb.. 

El p ... ime,- punto. a suhi-a;wa,.. es. que ia po,1tica españoia viene 

y¡a con,dicüo-nada po .. , o que pueda pensa,. , a CEE en dive .. sos p,..ob.i elll8.s. 

Es.ta ,..er, exi.6.n p,-evia !TO existía con ,mte,-io-,.idad a , a adhesi6-IF españo1 a 

a 1 a CEE. 

Tambi.mr hay, qu.e hacer nota-.. que conr , a p,..esell!Cia de España en , a 

C:EE ei papei de Franci.a y sus puntos de vista· sob.-e e1 Mag;reb. que antes 

e,-arr p,-e.domi.imrrtes en- , a- ,-euml.orres de , o.s ,-epreserrtanrt.es de , os dli ve .. so:s 

país.es. sobre C.OOJpe-raci6.ll! po,, 1tic.a-. a pa,-ti,- de an-0,-a ha-b-..án· de coni;a-... 

con , o,s: pumto.s de vi.s.ta es.paJwi es aob-..e , a zom: .- a' se,- ei Mag,-eb u.ni 

á,-ea de in te-res p-rio,-ita,-io etr , a po:¡.itica erleT'iD.T- españ.o:, a. 

Los p,-incipa1 es puntos de diYe,..gencia· y, competencia C;On .,.eapec.to 

a 'a poi 1.tica exteT'io-,- de ot,-os pa1ses de , a CEE sin- duda· a' guna se 

c.errt.,-arr erv , os fiiig;uierrte.s p .. ob., emas,: , - La· a daptaci..6n de , os ac.ue .. dos 

de , a CEE con , o,a pa1ses. medite .. ,-án-eos, 2- ei confi ic.to de1 Saha,-a ,_ 

3-1 a .. eiYirrdicaci6n1 ma,-,.oqu:1 de Ceuta y1 MeiDia,. 4- 1a c.oope,-aci6n mi1 i-

ta,-.. 

Err cuan-to ai mandato n;eg_ociador de1 Consejo de Minist,..os de ia CEE 

pa .. a , a adaptaci6n· de , a poi itica medi te,-,-ánea de , a Comum.ciad,_ España 

co.rrsid-e,-a 4ue· rro es; ac.eptab, e , a tenciencia de , a Comisi6rr a sepa,.a.- , os 

temas comercia-, es de 1 os temas de c.ooperaci6:rr y financie.-os. Es:paña es 

e1 pais más afectado po,. , as concesiones come,-cia 1 es. Además , Esp,aña 



consid""'a c.ont.,-adic.:toriD. qu_e , a Comisi6n oto,-gue conc.esion·es genel"oaas 

a , o.a pa1ses medi te..-rárreos en p,-oduc.tos que fu.e;,on definidos c:o1110 muy 

serreib'es po,- 'ª CEE en ei momento de 1 a negociacifui· po,- España (l;ei T\-a­

tado• de .A:dhesi6.n:- Es.tas e-0=esiones hae:en .-efe..-encia a contingentes a.-an-­

e;e, a..-ios y, cantidad.es de ..-efe..-encia de p,-odúctos c:ompeti.tivos c:on , as es­

pañni es qu.e no ent,-ab.an en , a-s co..-..-ientes t..-adia.iona 1 es de 1 os pa1ses dei 

Mag..-eb hacia ia CEE o qu,e supe,-an ias co..-,-ientes t,-ad.ic.iona1 es-

Esta posici6n ha sido mantenida pol" España en 'all <i.1 timas ..-eunianes 

de ia CEE •. 

En ei c:o.n·f1ie-to saha,-iano ia po.atn...-a es:paño.ia div.e,-g.e de ia manteni­

da hasta aho.-a pOJr 1 os pa1ses de , a CEE- Como in-d.ícamos, 1 os pa1ses de 1 a 

CEE a.e hatr abs-,temido. en , as votaciones de 1 a Na-cianea Unidas sob..-e 1 as Re­

so:1 ucion•es 39/40 y 40/50 qÚ.e instaball' a 1a ce1 eb..-aci6n de negociaciones 

di..-ec.tas: entre Ma-y,.-11,0c:os y ei F,-mrte Poi isal"io C-On ob.jeto. de 1 ograr un 

ai ta. ei tuego y· , a c.,.eaui.6n de , as cnndiciones nec:esa,-ias: pa.-a 1 a c:.e1 eb,-a­

ci6:rr de u_n ..-efe..-endum-

La po-sic:i.6n españoi a ha suf..-1.d.o a' gwra va,-iac::L6n en , a CXI;) Asamb1 ea 

y en ai gmros. c.1:r-cu., os se teme , a inf1 uenc.ia que plheda ···.ejercer 1 a CEE en 

, a va,-iaci.6n p..-og,-alliva ha-c.ia 'a abstenci6n- F,-am:ia en ei periodo de , os 

Go.bieroos sa.c.ia·1 istaa, dornd.e se ha p..-odu.c.ido. un p.-og>-esivo ace..-cami.errto a 

Ma..-ruec:o,a, pu.ed,e serYir de ejemp·io __ En ei ca~. bípat.ético. de que se p,-odu­

j e:ss un. camhio de Go.bierno en:. Es:paña,, con , a errt,-a-da de 1 os pa..-t:Ldos da 

c.ent.-o y e:en:t..-o.de.-ec:ha no hab:úr de dese:a,-ta..-se e1 ace.-cam:Lento hacia 1 a po­

sici6n mantenida po,- 1 os: paises de 1 a CEE. 

Uno de 1 0.a puntas más de,icados: ee ei ,-efe.-ente a 1a ,.eivindicaci6n 
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ma..-.-aqu1. de Ceu.ta y Me1 i,ia y ios peñones e i.s'as ad31;.acentes. Se pu,eden 

deac..-±hir di.v:e,-aoa eac:.ena,-ioa ell' , os qu.e i a poatu..a die i oa pa1a.es de 1 a 

CEE no. se.-1a de apozy;o. :a. i a po,sic.i6n eapaño,i a .. más. a1ll'll c:uamio eir i a ac,tn:a­

, i.dad e»isten ainto.mas de d.irtsi6l'J1 en Eapa·ña sob.-e 1 a pa.11 tie:a a segui:r 

con Ceu:ta Y' Meii,iB'. La .-ei~d.i~6n· ma.-.-oqu1 e:aso de p1ant.ea.-ae en 

fo,-os interrraciocmi. i ea e.amo 1 a ONU es posibi e qu.e c.on·tii.se con 1 a a bs.ten­

ci6rr de bu erra pa.-t.e de 1 as pa1s:es de 1 a CEE, qued.qndo España en una pa­

aic.1611' poco, ai,-osa. Est.e escena.-io es pas:f:b:1 e que se p.-eaente antes de 

1a sao1 u.c:ifur dei contell'Ciaao de Gib.-,,, ta,..,. a pesa,- de 1as afi,-mac.ianes que 

can· f..,eeu€nc.ia se hacen en e1 ac::tuai juega po 1 1.tic.o ma,-.-oqu1. c:a ben ot.-as 

po.si.bi.i ida des. de ac.tuaci6n ma,-.-oqu1., en func:i.6n de 1 a si tuac.i6n :Lnt.e,-na 

y; ext,e,-m de1 J:rei.no de Mar,-u.ec.as,. teniénd.os.e pr-eaente pa,- a' gu.nas ia po­

siht.1 i.dad de una nwev:a Ma..-crha· Ve.-de que co,i oc.a..-1a a , os. pais.es die , a CEE 

en• ei di. i ema de BJ>Oy;a..- a Es;paña· en 1 as ac.cia.n,es que hu.bi.e-i-a de ~T p,,-

gramie5 di fi e,,,, ta:d&R en su; poi 1 tica- exte...ie.- si JtO .-eciba.eJ-a e' apay,o. 

<i4>' omát:i.c::o. a' menas de· , as pais:es: de ia CEE ai no. t..-ata.-s:e de lll!r p.-a­

b1 ema coi limlai ~ que po.d.-1.a .. =nduci,- con fac::I. 'ida-d a•i dea.eni:an;t.o. y· a un 

dis_t,,rrc.iamiento con· 1 a CEE en 1 a coope.-aci6n poi 1.tic.a. 

Ex:Lat.en , por- tanta,. inclicios. suifici.entes. como pa.-a afi:rma.­

que en 1 os p.-6ximo.a año.a. este a6llft.1m pu.ede cons:titui:,• un pun,to de espe-

El!' ia- c.aaperaci6!1' mi'ita,- con a 1gunos pais:es. mag,-ebíea como 
/ 

Ma.-.-u:ec:a:s: y A,-~iia , España se ha constituid.o, en un. competi.da.- de .-eia­

tiva impo,.-tarrcia: can· Francia en d.et.e,-minados. suminist.-a:s de 1 Ejé.-cito de · 

Tie.-ra y, err ei caso de Ma'",-u.ec.as , ia Marina. 
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En ot-..os campos no es de espe,..a,.. qu,e España c...ee g,-andes :p-ro­

b1 emas a , as demás m:Lemh ... os de , a CEE. España no tien·e suf~c:Lentes m~ 

dios: ec:anflm1 a;o·s pa,..a desa,..,..a,, a..- lUia poi i.tica equai.pa..-ab, e a· , a que desa­

,..,.0, 1 a Franc:l.a en 1 os paises• de' Mag:,,eh, a •a· qu.e desa.,.,..o,ia Itai±a y¡ ia 

R"epflh1 i:.ca Fene,-a1 de A1 ama.nía en Tfin,ez.. 

Pe-ro España pu.ede potencia, men-t.e juga,- lUI papei de impo..-tancia 

eit ei Mag-,-eb qu-e no puiede ,-ea' iza,.. en ot ... a-s pa..-t.es del !II1lrrdo• aumiue to­

davia mantenga un ai to g_,-a-do de vd.ncu• ac.iflrr de , os inteJ"eses. ec:arrflmi co" 

c:a.rr =mperrsaciones poi ictica-a. 

Con -respecto a tibia, , a expel"i.enc:ia españo., a de , o.s p..-ime,-oa 

mea-es en 1 a C'.EE ha sido positiva. España ha podido disctj,ti.- sll6 puntos 

de tia.ta Y; , as: dlec::Lsi.one.s: firra 1 ea adopta-1ia:s pa ... ei Co!IBejo de Müris:t:ros. 

de 1a CEE no han dif'eJ"id.n de ia posic::Um que España hubi.es.e ado.ptado es­

tandio :f.ueJ"a de 1 a CEE. Es.peña- mo ba-h,-ica pe,-mi.tido , a· u,ti.• i.zacil>rr de , as 

b.a.s.es mí1 i.taJ"e& pa,- 1 os bolnb.a.,-de,..os rro..teameJ"ic:anoa. D:i hab,-ica a-c:eptadD 

c;orr faci, ida d. , a· ilnposicifln, de un· emba..-go c:a.me..-c:ia·1 • 

En, 1 a-a- ,-eu,niones de' C.rursejo de M:Lm.s:t: ... os ,. España t,-atf> de 

ev:ita,- ia impos:icifln de sanciones econfunicas a tibia·. Err est.e a·sunto 'a 

postu:ra de España, G,-ecia,. Ita·•ia y; F..-ancia aClrbfl p,-edomina.nda. COrr eiio 

se pu.do c.o.mp .. aba, .. que .,. existe una- c.1 a-ra d:i.i'e-..errc:ia-cífln ent..-e , os paicses 

de1 no,-t.e y. •o.s paises de1 su..-. toa p-rimel"os e-..an más -..ec:eptivns.,.en g,e­

rre,-a 1 , a 1 a ~o.siciflrr de sanciones econfuni.c.as: .• tos segumws· p-refe..an 

no -rompe'!" e 1 dií,1 og,o y, man·terre,- a , a ti.ga· AT"abe in·fo.-ma-da de , as -razones 

que 11 e;raban a tnma,- medidas. est-..ictas· c:ant:ra tibia. tos. inte,-eses eco­

n-f>.mic;o,s de 1 o,s. pais:es medite,--..á-neas y de lí.' emania se hic.is,-arr =ta..-. E1 

Reina Un:i.oo, sill! emba,-go. a pesa,- cLe sus in·te,-eses ecomimi.cos en tib.ia,. 
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pa,.ec:ia más ... ecept:l.vo. a 1 as SAnc:lones. 

La .. Azlm fundamenta 1 p.-esentada pa .. div:e .. so.a pa1.ses, ent .. e 

e,ioa España,. en, c:ont,.a de este tipo de aanc:Lones es• que son de dudosa 

efec.tLvii.dad. c-omo d.e11111eat .. a· , a experi.enc.:la ► 

Po,- o.tra pa,.te,. ,as sanciones impuestas po,- EBJ)aña se han dd.­

ferenc:Lado de ia-a de ios. demás paises. eu.-opeos en· cuanto a ia pT'ec:i..si.6n 

de , as- expu,~ si ones de person,a-a y dip-• omáti=s, pe,.o s61 o en funci6n de 

, as in:fo.J"mac:l.omea que- so.b,.e 1 as ac.t:Lvidadas de esta-a pe,.somra se teman 

po,- , ose s'9'rv.ic:io,s, de info,.mac:i6n - Es dudoso., sin emba-,..gp, qu.e Es:¡:¡aña·, 

ai Jmb.:Le .. a· estado fu,e,.a- de 1 a CEE, se hubli..e,.a· comp..-o.metido a 11 eva,- a ca­

bo tod;aa , a-s: medidas· ac:o,.da:daa.:c No expo..-ta .. a,-mas: a Libia·, no oc.u,pa,- pu.es­

tos: de.íadoa vacall'tes po,. ei ..:cese de ac:ti.ticlades de 1 a-s emp ... esa-s de ot..-os 

pai.s;es. a a 1a ..-4Jducc:ihn de, pe.-somi.1 y: a-c:ti.vcidades de 1as emb.ajaclas de 

I;a pertenencia de España ,a,.1_ gru,po de paises da ia CEE ha =n­

t:ribuil..lio a di.filmina,. tambtlmi ia percepci6l'IJ de anuma:za m111ta-r po.- pa..-te 

de. I;iMa que. el'IJ España e-ra impo..-ta:nt.e- España se ha visto ar..-o.pada po,. 

ia-a po:sicione:e de paises medite.-.-áITeos co.mo F..-ancia e Ita-1ia. 

En conci usi6n,. pu.ede dec.i:rs.e q\U! 1 a c.oope..-ac:i6n: po 1 1 tica con 

,.espec::to. ai Ma-g:reb .-ecibi,-á más- atenc.16.n con: , a in,t.egrac.i6n: de España 

eni ia CEE. España compa.-te c-on ioa demás paises de 1a· CEE, en especia1 

co.n 1 os: paises medi te,.,-áneo.s eu,,.opeos, ei in•te.-&s po.- 1 a est" bi 1 ida-d po­

, itica en: 1 a zo,n,a·. E1 caso de 1 a suc.esi6n po 1 itica de l!!'ou.-guiba o , a es­

tabi • idad. dei .-eino de Ma.,..-u.ecos , son dos ejemp1os de actua,id.ad , don­

de 1 a coope:raci6n: poi itica ew.-opea hab ... á de juga,- con más fua,.za en 1 os 
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años v.emde,-os. La poiitica de 1 a CEE COlll ,-espec;t;o a 1 Mag,-eb-, ha:¡,¡ qu.e 

hacer 1TDtar~ tienre un nivei muy¡ .. educido~ 
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APENDICE I 

Las actua1 es po.sesiones españo1 as err ei no,-te de Jr!rica están 

C.OlrStituidas po..- 10.s siguien·tes te,-,.ito,-ios:· Las c:iu:dades- de Ceuta y Me­

,i,,a,. 1a isia '1/ 10s. is1 oyes de A1bu.cemas Y/ Vé1 ez de 'a Gome,-a, y; 1 as 

' ~ 
1s1 as Chafa..-inas. En conJunto sulll8n un totai de ce..-ca de 33 km. 

La ciudad de Ceuta pe,-teneci6 a 1 Ca-11.fato de C6,-doba ► U'na 

v.ez que. ei ca1 i.fato desapa..-ecifl, Ceu..ta se hizo feu.data,-ia dei ,-eino 

talla de Má1a-ga. I;u.ega su..fr16 ias suc.esivas inv-asiones de aimorávidea, 

ai mohades y meril'l'idas, que invadieron , a Pem.rrsu;i a , hasta ser tomada 

mi 1 itarm.emte pOr Juan I de Po .. tu;ga, ► A , a mu.e,-t.e de' ..-ey;_ Sebast:ián ,-

el'II , 580 ., a-1_ unirs:e , as co.,-al'llas cm Es:paña ye Po,-1:u,g_:a-i en; Fei ip-e II .- Ce~ 

ta- se colll8ider6 ter,-itorio españa,1, po-,. 'º qu..e cuando tnYo iuga..- ia se­

pa-.-aci6m tm!'tre España y Po:rtuga, en 1640, ios ciuda_dal'fOS de Ceu;ta,. p:"e­

biscita..-iamerrte dec;!_die,.o.rr segui .. corr España, y ,;¡s1. han pe,.manecido has­

ta ~a ac.tua1 idad. 

La ciudad de Me1 i''a pe,-teneci6 también a' Ca 1 1.fato de C6,-do-

1 a posesi6rr de , a ciudad ,. hasta que en , 497 e 1 c.omendado..- Ped-.-o de 

Eato.piñán de , ~ Casa de Medil'!Ja Sidonia c.onquist() , a ciudad pa,.a , a Co­

rona d.e España-

La :f'ina1idad de 1 a con~uista y 'a pe,-tenerrcia de estas ciwia-

11.n·ea avanzada pa..-a , a expans16n f,.ente a-1 Isi am en ei no,-te de Af,.ica ► 



t;uego c.o:nr e 1 dec~ iv.e de' Impe.-io oto.mano en e' Medite.-...-áneo Y, e' cambio 

de .-umbo de 'ª poi1tica españo1 a c.ent...-árrdose cada v.ez más en Amf!...-ic.a, 

c.o.miu.jo a un ~e.ciente desinte.-f!s po,. , a expansi6n en esta zona. 

La is'a e islotes de A'huc.emas fue.-on c::edidas en 1560 po,. e1 

su 1 tán Abfi. Abda'á e' Kaim a' ,-ey Ca.-1 os II de España y fue.-on iimpiadas 

de pi,-atas defini.tivamente e1 29 de agosto de 1 67.3. 

E' Peñl>n de ,¡t¡, ez de , a Gome,.a: y , " is1 eta de San Antonio fue­

,-orr corrquistadas en 1508 po...- e' conde Ped,-o de Nava,-...-o. Fu.e .. on perdidos 

en , 522 y vuei tos a c.o.nqui.sta.- a 'os. pi -a tas en e 1 ,.eina do de Fe' ipe IlI. 

En , 934 ei Peñ&n qued6 uni.do a 1.a costa a' fo...-m.,.-se desde , a is' eta 

de San Anto.Irlo un istmo. de aren11 de 40 m. de a-=ho por 80 m. de 

ia,-go.,_ pe...-diendo as1 su importanc.ia como fo...-ta 1 eza de dificil acc..eso. 

Est.o.a is, o tes y; peñon•es se.-viaJ? pa.-a ga-..arrt:iza,- , as c.omunic:ac.iones eirt.-e 

c.euta y Me1i11a·. 

Las: is' as Chafa...-inas fue...-orr • po...- e 1 c.ont,-a...-io • ocupadas en 

e 1 sig, o XIX bajo ei .-einado de Isa be' II~ adelantándose a , a inminente 

ocupac.i6n po,- F.-anc.ia Jque ya hRb1a ocupado A.-ge1 ia y p.-eteml.1.a su pose­

si6n a' est,a.- situadas err , a f.-ont,e.-a con Ma.-...-ucec-os. Con ante...-io.-idad, 

du.-ante e' siglo. xv:rn .. c:uando 1 os asedios de Me1i."a, se estuvo b,¡...-11j,rn­

d.o 'a posib:L'idad de au.. ocupaci6rr. 

Es p...-ec:bsament.e err e' sig' o XIX, t.-aa , a pf!...-dida de 'as fi,, ti­

mas c.o 1 onias españo1 as en Amf!.-ica, y e' ...-ep·a .-to co' oni,i' de Af...-ic.a, cu.an­

do Es.paña ,-edesc:u:b.-e e' vai o.- de sus posesiones f,-onte...-izas en e 1 no.-te-

de Af.-ica., co.ns:Lde,-ándo1 as, o mejo .. ,. vo 1 vif!rrdo 1 as a cons:ilk.-a,- como 

un medio de perret,-aci6rr en esta zona que se P' ama...-á en , a fo-mac:i..bn 



En ia actua1 id.ad Ceu.ta tiene a 1.-ededo.- de 70.000 habitantes 

y Me1i1 1a 65.000. Amilas ciudades tienen impo.-tantes rmc 1 eoa de pob1aci.6n 

musu 1 m,um. En Me1 1 1 , a c:e,-c.a de 1 a te.-c:e.-a pa.-te de , a po.bi ac.i!>n es 

ma.-.-oqui o de o,-igen ma.-.-o.qu1-, con una tasa de c..-ec:imiento poh1 acio­

rra1 tres vec:es supe.-io,- a 1a españo1a.En amuaa ciudades existen contin­

ge:rnt.es impo,,.tantes mi, ita,-es que suman 19 .000 homb..es. C.eut:a posee un: 

buerr pue,-to,una fo.-ta1eza en e1 monte Hacho, que nos .-ecue,,.d.a 1 a inrpo,-­

tarn::ia bist6,,.ic.a de 1 a p1 aza mi' ita,-• as1'. como po' vo,,.irres y dep6si tos 

de c.ombus·t1h1 e. Me1i11 a e~tamb:1.én en su pa,,.te antigua una forta1 eza,. 

pos·eyendo un pue.-to ac.eptab1 e, as1 como un aeropue-to y dep6si tos de 

combustib1 e. Lo.s peñones e islotes está~ también fo-tiiicados. 

Independientemente de 'as. c.onside .. aciones hist6-icas., ante,-.io-­

men•t.e apuntadas, su at.-a~tiv:o ti.ene dete,-mi.rrada po,,. s11,, situac.16.n: 

geog,.áfie:a.. Cauta está c.asi errf,,.ente de la hase d:e Gib ... a 1 ta ..... Me1i 1 1a 

es. uno de 1 os pocos. pu.e,-to,s na tu.,,,,ra 1 es en la rihe .. a su,-, en 1 os a ce.esos 

a 1 est,,.ecllo de Gíb..a1 ta,-.. 

Los pu.rrtos: de mayo-,. corrf' ic.tivi.dad potenci"'1 • en caso de qu.e 

el reino, de Ma,. .. uec:os quisie.-a iniciar un c.oni1 ic.to mi, ita,-.• 1 o.s. c.onsti­

tu.yerr el Peñ6n de V.é1 ez de , a Gome-'o/y· , a is•' eta de San Antonio, dada 

su gran vu1ne-abi1 idad y ese;is,a gua,-nici6n, as1 c:omo la is'a e islotes 

de Alhucemas •. 
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Convi.ene también sefi8' a ... que España nunca ha int .. aducido 

estas pa:aesionea de1 rro ... te de Af .. ica en , a , ista aneja de te ...... ito-,-ioe 

a d.escoio.niza.,. err 'as. Nraciones lf.nidas • como po.- ejempio. hizo en· su 

dia e' Reino llfmdo c.o.rr Gib ... a 1 ta .... Ma ... .-'e~s tampo= ,,.ea1 iz6. rringµrra 

p .. otesta hasta , os años setenta. 
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ESPAÑA Y LA COOPERACION POLITICA EUROPEA EN ORIENTE MEDIO 

Antonio REMIRO BROTONS 

I •. Antecedentes: la época de Franco 

l. La amistad con los paises árabes 

Bajo el régimen del general Franco los "lazos tradiciona­

les de amistad con el mundo árabe" fueron lugar común de una política ex­

terior asentada, además, en unas relaciones preferentes con una mayoría 

de paises iberoamericanos y con el Portugal gobernado por Oliveira Sala­

zar. Con ellos se tejió en la inmediata postguerra una política aila.que 

se ha llamado de sustitución~)compensadora del aislamiento diplomático 

del entorno europeo, ajustado a las recomendaciones hechas en este senti-
(t) 

do por la Asamblea General de las Naciones Unidas en 1946. Baste como 

signo externo recordar que de las veintiocho visitas oficiales de Jefes 
(3) 

de Estado que se hacen a Madrid entre 1946 y 1963, doce fueron de proce-

dencia árabe, siete. iberoamericana, ninguna europea, .., s-lvo le.¡ .los '\"" \,.;► ..t 
~~1,. # l,.. ~~~u., t"'"'~!<>- . 

Esa relac~ón especial de la España de Franco con los pai-

ses árabes se justificaba expresamente, en primer lugar, alegando los vín­

culos históricos y culturales trabados a lo largo de ocho siglos de pre­

sencia árabe en la Península, que se sobreponían a la espasmódica violen­

cia de la multisecular reconquista cristiana. En los años cuarenta y pri­

mera mitad de los cincuenta, quienes se ocupaban de la cuestión gustaban 

de añadir a este firme fundamento un complemento retórico, concebido como 

un enunciado de virtudes comunes -la espiritualidad, a pesar de la dife~ 

rencia de credo; la caballerosidad; la lealtad- que nos diferenciaban de 

los demás, de su materialismo, de la falta de respeto a la palabra dada\4) 
Más tangible podia ser el afán de la media docena de paises árabes pre­

sentes, en las Naciones Unidas en sus años fundacionales por distanciar­

se de las potencias que habían ejercido sobre ellos una dominación colo­

nial , directa o indirecta, y a las que consideraban culpables del hecho 

de Israel. 
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En esos mismos años se había ido consolidando, por 
00 otra parte, la deuda de gratitud de España hacia los paises árabes, 

con cuyos votos, y los de los iberoamericanos, se consiguió en 1950(,) 

el levantamiento de las resoluciones sancionadoras de la Asamblea 

General y, a partir de 

Naciones Unidas(l955) y 

ahí, la admisión en la Organización de las 

en sus Organismos especializados~) 

2, La enemistad con Israel. 

En 1948 España está aislada, no es miembro de la 

ONU y no participa,por tanto, en el proceso que da pie al hecho estatal 

de Israel. Desde esta misma fecha se origina entre ambos paises una ene­

mistad que, en principio, no tiene que ver con el pago por España de la 

deuda de gratitud ~ue mantiene con los árabes, sino con las iniciativas 

del nuevo Estado, hostiles al régimen del general Franco. 

Cuando el 15 de mayo de 1948 el Consejo Nacional para 

un Estado judio anuncia su constitución como Gobierno provisional de Is­

rael, España -igual que la República Federal de Alemania- es excluida de 

la lista de destinatarios de la correspondiente comunicación. Cuando un 

año después Israel se convierte en miembro de las Naciones Unidas, la opo­

sición al levantamiento del cerco diplomático de España es uno de los pri­

meros actos que protagoniza el representante de su Gobierno laborista. 

"La España de Franco·fué un aliado activo y favorable al régimen respon­

sable de la política de exterminio nazi y, por tanto, contribuyó a su 

eficacia ••• Para Israel, el punto esencial es la asociación del régimen de 

Franco con la alianza nazi-fascista", afirma en la Asamblea General el 

16 de mayo de 1949~)El voto judio es decisivo para que ese año naufrague 

el proyecto de resolución. En los años siguientes la posición israelí 

siguió siendo h~sttl, sin que sirviera para paliarla el amparo prestado 

por Franco durante la segunda guerra mundial , por ~onsideraciones huma­

nitarias y energéticas, a los sefardíes -judios de origen español, expul­

sados po~ los Reyes Católicos en 1492- que huían de la persecución nazi, 

amparo que había sido reconocido por el Congreso Mundial Judio en Atlantic 
<~l 

City, en 1944. 
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Durante la guerra civil española, el general Franco y 

su aparato de propaganda habían sostenido la tesis de la conspiración 

judeo-masónica-marxiata, alimentada por loa medios financieros y de comu­

nicación internacionales, como uno de los determinantes de la decadencia 

histórica de España, Al término de la segunda guerra mundial, vistas laa 

circustancias, podía recrear la reflexión de que esa misma conspiración 

había fraguado su aislamiento. De hecho, referencias a la misma alcanzan 

hasta el último de loa discursos del general, pronunciado el l de octubre 

de 1975, 

3,Consecuencias en la política exterior española 

Con estos antecedentes se explica que cuando a mediados 

de loa cincuenta se inicia la estabilización internacional del régimen de 

Franco -con loa acuerdos con Estados Unidos y el concordato con la Santa 

Sede en 1953 y el ingreso en la familia de Naciones Unidas- la posición 

española en relación con el Oriente Medio se encuentra muy definida y di­

fiere sensiblemente de la sostenida en aquellas fechas por la mayoría de 
~ loa paiaea europeos. Las notas distintivas de la posición española son 

las siguientes: 

a) El mantenimiento en los foros internacionales, y en 

las Naciones Unidas en particular, de las justas causas árabes; 

b) la ausencia de relaciones diplomáticas con Israel; 

c) la no ingerencia en los conflictos inter-árabes; y, 

d) una relación política privilegiada con los paises 

árabes, 

España mantiene en loa foros internacionales, sobre 

todo en las Naciones Unidas, las justas causas árabes con la voz y el vo­

to de sus representantes.pero, consciente de sus limitaciones, no suele 

tomar iniciativas ni tampoco, dada su escasa penetración diplomática, 

participar 'en acciones políticas coordinadas con los paisea árabes, 

aunque en este punto algo más pudo hacerse en el ámbito iberoamericano. 

Apoyando automática e incondicionalmente los proyectos de autoría árabe 
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o que cuentan con su respaldo, la convicción de España es, en cierto modo, 

una convicción vicaria, modulada sobre la posición árabe, especialmente 

cuando es unitaria; de no serlo, se respalda a la mayoría si es moderada, 

optando por alguna forma de abstención en caso contrario, En relación con 

el Oriente Medio, España se manifiesta, en definitiva, como un amigo~. 

pero no influyente, del mundo árabe, consciente de que sus carencias y la 

falta de relación con Israel hacen inviable cualquier intermediación. 

De acuerdo con esta posición, España se ha alineado sis­

temáticamente con los árabes en todas las cuestiones de principio y ha 

sostenido inequívocamente los intereses palestinos en la Asamblea General 

y en el Consejo de Seguridad, al que accedió por vez primera en 1969, gra­

cias al apoyo árabe e iberoamericano. Como bases para una solución del pro­

blema del Oriente Medio, España ha aceptado las resoluciones del Consejo 

242, del 22 de noviembre de 1967, y 338, del 22 de octubre de 1973, que 

sostienen el derecho de todos los Estados de la región a vivir dentro de 

fronteras seguras y reconocidas, instan la retirada israelí de los terri­

torios IÚ'a?es ocupados y reclaman una solución justa para la situación de 

los refugiados palestinos, si bien, por lo que atañe a este punto, ha es­

tado presto. a trascenderlas, considerando que el problema palestino no 

era ya de asentamiento de refugiados. De ahí que en 1974 votara a favor 

de las resoluciones 3236 y 3237(XXIX), del 22 de noviembre, de la Asam­

blea General -no respaldadas por otros países europeos- que afirmaban la 

identidad del pueblo palestino, sus derechos legítimos, incluido el retor­

no a los territorios ocupados y la autodeterminación, y el carácter re­

presentativo de la Organización para la Liberación de Palestina(OLP), a 

la que se concedía estatuto de observador. En Madrid, la OLP abría una 

Oficina con status paradiplomático. Año tras año, las resoluciones pun­

tuales, verificando el estancamiento o el agravamiento de la situación 

con ocasión de incidentes y conflictos localizados, condenando el uso 

de la fuerza por Israel y las medidas legislativas y de asentamiento hu~ 

mano con que pretendía hacer irreversibles sus conquistas territoriales, 

han contado con la adhesión española. 
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S6lo respecto de Jerusalén y los Santos Lugares, donde 

mantiene España, al igual que Francia e Italia, una presencia secular y 

defiende derechos y privilegios históricos, su posición parece distanciar­

se de la árabe. España no intervino en la adopci6n de las resoluciones 

de la Asamblea General que se pronunciaron por la internacionalización, 

pues por entonces no era aún miembro de las Naciones Unidas¡ pero tan 

pronto lo fué, el Ministro de Asuntos Exteriores, el democristiano Mart!n­

Artajo, aprovechó la primera oc~sión, la XI sesión de la Asamblea, en 1956, 

para apoyar una solución que respondía también a los deseos de la Santa 

Sede. Esta doctrina, al parecer, sólo había sido abandonada temporalmente, 

entre el verano de 1949 y febrero de 1951, para satisfacer al rey Abdullah 

de Jordania~-:14.) 

En cuanto a las relaciones hispano-israelíes, los inten­

tos de acercamiento de Tel-Aviv a una España que ya era miembro de Nacio­

nes Unidas llegaron tarde y el ahondamiento progresivo del conflicto en 

Oriente Medio dejaba poco espacio para el entendimiento. En 1967, cuando 

como resultado de la ºguerra de los seis díasº Israel ocupó la parte o­

riental de Jerusalén, se planteó una situaci6n delicada para el Consulado 

que allí mantenía abierto España desde 1853. Su titular, de acuerdo con 

la doctrina del corpus separatum endosada por las Naciones Unidas, no ha­

bía dependido del Jefe de nuestra misión diplomática en Amman, durante el 

tiempo en que la parte orientafab!a estado bajo control jordano, y había 

ejercido sus funciones sin necesidad de contar con exequatur de Jordania. 

Hubo negociaciones secretas e Israel terminó por aceptar que el Consulado 

continuara en las mismas condiciones. Ha de señalarse que en los días de 

la guerra el Embajador español en El Cairo se había distinguido en la pro-
WJ 

tección de familias judias egipcias. En 1970, al concluirse el acuerdo co-

mercial preferencial de España con la CEE, parece ser que hubo nuevos 

contactos de cara al establecimiento de relaciones diplomáticas¡ pero no 

fructificaron. 

Inexistencia de relaciones diplomáticas no equivalía, 

sin embargo, a no reconocimiento. Aunque este distingo se ha formulado 
(A3) de manera expresa y reiterada sólo con posterioridad a 1975, está im-

plícito en el apoyo prestado por España a las resoluciones 242 y 338 

del Consejo de Seguridad que, como ya hemos dicho, proclaman el derecho 

de t~ los Estados de la región -y,por tanto,también de Israel- a 
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vivir en paz dentro de fronteras seguras y garantizadas, un derecho que 

se resisten a conceder los países árabes radicales y la OLP. Con indepen­

dencia de su discutida legitimidad de origen, de la que no se siente en 

absoluto responsable, España admitió desde un principio la existencia de 

Israel como un hecho irreversible, aunque no considerara oportuno polí­

ticamente enunciarlo, Para justificar la omisión de un pronunciamiento 

expreso España invocó la doctrina tradicional de la diplomacia española 

que prescinde del reconocimiento formal de Estados y de Gobiernos. 

En los conflictos inter-árabes y, por extensión,en los 

ínter-islámicos, España mantiene una política de no ingerencia y exquisi­

ta neutralidad, sea cual sea la coloración de los contendientes, Ofrece 

buenas palabras, aboga por la rápida solución pacífica de los contenciosos 

y se manifiesta dispuesta a ayudar si para ello ae la solicita. La misma 

neutralidad y no ingerencia caracterizan la posición española ante los 

procesos revolucionarios que viven los paises árabes. La España de Fran­

co aspira a una igual relación con conservadores y teocráticos y con na­

cionalistas progresistas. Así, la crisis de los regímenes tradicionales 

en Egipto o en Iraq no altera la posición española. Cuando algún gobierno 

árabe concede asistencias a movimientos antifranquistas o separatistas, 

se entornan los ojos, 

Sobre estas bases se establecen unas relaciones polí­

ticas privilegiadas entre España y los paises árabes que se traducen en 

un alto número de visitas de Estado y de misiones diplomáticas árabes 

acreditadas en Madrid,donde también la Liga Arabe abre tempranamente una 

Oficina, Desde 1954 su Secretario General viaja periódicamente a la capi­

tal de España; también el Consejo de Embajadores árabes acreditados 

•mantiene reuniones regulares, emana declaraciones, formula peticiones 

y hace representaciones colectivas ante el Ministro de Asuntos Exteriores. 

Gracias a estas relaciones España cuenta con el apoyo incondicional de 

los árabes en sus causas con terceros(ad ex, la reivindicación de Gibral­

tar) ••• a condición de que éstos no sean, a su vez, árabes(ad ex, Marruecos 

reclamando las plazas de soberanía española del norte de Africa), circus­

tancia que hace de cristal la mandíbula de tales relaciones. Estas, por 

otra parte, no saben trascender lo estrictamente político y recíproco. 
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Así, se sitúan~n nivel relativamente bajo las relaciones comerciales, 

culturales y, en general, de cooperación -que no tienen parangón con las 

de otros paises europeos que desarrollan políticas menos favorables a los 

intereses de las causas árabes- y no se concibe la posibilidad de la coor­

dinación de una acción política hispano-árabe ante los problemas de otras 

partes del mundo, 

Las relaciones políticas privilegiadas con los paises 

árabes permiten, eso si, a España ejercer buenos oficios y mediación cuan­

do otros paises europeos entran en una situación conflictiva con ellos. 

En 1956, cuando al hilo de la crisis provocada por la nacionalización del 

Canal de Suez, el ejército israelí invade la península del Sinai y una 

fuerza franco-británica es parachutada en la zona del Canal, España, re­

cién ingresada en la ONU, apoya a Nasser; pero adopta posiciones cons­

tructivas en la Conferencia de Londres y hace propuestas razonables -aun-
(~) 

que no prosperaran- para llegar a una solución de compromiso. Igualmente, 

cuando a principios de 1965 las relaciones entre la República Arabe Unida 

(RAU) y la República Federal de Alemania se deterioran por las negociacio­

nes germano-israelíes sobre establecimiento de relaciones diplomáticas y 

suministro de armas, de un lado, y la proyectada visita del germano-orien­

tal Walter Ulbricht a Egipto, de otro, España ejerce una suerte de buenos 

oficios a través del marqués de Nerv~~Por ú!timo, cuando se produce la 

ruptura de relaciones entre la RAU y los Estados Unidos, se encomienda a 

la Embajada española la representación de los intereses norteamericanos 

ante el Gobierno de El Cairo. 

II, La transición a la democracia: los Gobiernos centristas 

l, El apoyo a la causa palestina 

Tras la muerte del general Franco, en 1975, la transi­

ción política a la democracia no supone un cambio en la orientación pro­

árabe y pro-palestina.de la política exterior española, que no se consi­

dera un legado del régimen franquista sino un componente invariable de 
~ . una política de Estadd en la que Junto con ingredientes morales se me~~) 

clan consideraciones económicas sobrevenidas por la crisis energética. 
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De acuerdo con esta posición de principio, los sucesivos 

Gobiernos de la Monarquía aceptan las resoluciones 242 y 338 del Consejo 

de Seguridad como marco de referencia para la solución del conflicto de O­

riente Medio, pero actualizándolas en el sentido de subrayar el necesa-

rio reconocimiento de los legítimos derechos del pueblo palestino, incluido 

el de su autodeterminación, España acepta la eventual constitución de un 

Estado palestino y estima que, en todo caso, los acuerdos que se alcancen 

deben ser el resultado de una negociación en la que participen~ las 

partes interesadas, incluida la OLP como representante auténtico .. dél pueblo 

palestino, Aunque todos los discursos pronunciados por los Ministros de 

Asuntos Exteriores españoles ante la Asamblea General de las Naciones Uni­

das entre 1976 y 1982 responden al mismo patrón, el más expresivo es el 
~B) 

de José Pedro Pérez Llorca, el 24 de septiembre de 1981, coincidiendo con 

las fechas en que se iniciaba la tramitsción parlamentaria de la adhesión 

de España al Tratado del Atlántico Norte ••• 

Fiel a este planteamiento, España reitera ls exigencia 

de la retirada israelí de~ los territorios árabes ocupados, incluida 

la parte oriental de Jerusalén y condena enérgicamente, en consecuencia, 

la política de asentamientos humanos y los cambios de estatuto legal de 

la Ciudad Santa y de los altos del Golán llevados a cabo para consumar su 
(1~) . . 

anexión; no menos enérgicas son las condenas por el uso de la fuerza ar-

mada que hace el Gobierno de Israel, del bombardeo a la central nuclear 
'1., ! <!t.. J?0 ..,_ A1VI (2.o){ 

iraquí de Tammuiyíi las repetidas ntervenciones en el Líbano que culminan 
(21) 

con la brutal invasión del verano de 1982.y la ocupación de Beirut, donde 

tienen lugar episodios tan lamentables como el inhumano acto de barbarie 
. (2.l.) 

de la matanza de civiles palestinos en los campos de Sabra y Chat1la ••• 

Ha de destacarse el papel activo desempeñado por.España como miembro del 

Consejo de Seguridad, al que accedía por segunda vez, en el bienio 1981-

19 (Zij ó í 1 1 f 82, presentando proyectos de resoluci nen que se ped an a tos e uego 

y retiradas incondicionales; estos proyectos eran, incluso, aprobados en 

aquellas ocasiones en que Estados Unidos no interponía su veto~~) 

España sigue carente de iniciativas para resolver la 

cuestión de fondo, dispuesta a apoyar las que reciban el respaldo unánime 

de los miembros de la Liga Arabe o, por lo menos, del sector moderado y 

de la OLP, Más aún, parece buscarse una convergencia a partir de una rela­

ción especial con Arabia .Íaudita y Jordania, favorecida por la excelente 
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Arabe de F a conver polí-

tica de cooperación con los árabes la conocida posición de principio espa­

ñola y a desempeñar un papel más relevante. 

El hecho de que los paises árabes. en su conjunto repu­

diaran la arriesgada iniciativa de Anuar El Sadat de convertir la negocia­

ción de paz entre Egipto e Israel, bajo los auspicios de Estados Unidos, 

en el motor de la paz para todo el Oriente Medio, inspiró a España una ac­

titud de reserva. El Gobierno español no se asoció a las durísimas desca­

lificaciones de los paises árabes,que rompieron o suspendieron sus relacio­

nes diplomáticas con Egipto, excluyéndolo de la Liga Arabe y trasladando 

de El Cairo a Túnez la sede de esta Organización; pero tampoco pudo alen­

tar inequívocamente el proceso iniciado por un Gobierno amigo contra la 

opinión de los demás y la marginación de la OLP. Amparándose en el·más 

escrupuloso respeto de las decisiones soberanas de un Estado extranjero, 

España no formula ni se asocia a declaración alguna de condena de los a­

cuerdos de Camp David, de 17 de septiembre de 1978; no obstante, también se 

guarda de solidarizarse con ellos. A lo sumo, está dispuesto·a declarar, 

como hace por boca del ministro de Asuntos Exteriores, Oreja Agu~rre, .. en 

la Asamblea General de las Naciones Unidas, el 2 de octubre de 1978, que 

ha seguido con todo el interés unas conversaciones "que suponen un inten­

to de progresar hacia la solución de uno de los temas más difíciles de la 
\.il) 

actual c4yuntura internacional'. Después, formalizada en Bagdad, en los 

primeros días de noviembre, la repulsa colectiva de los paises árabes, Es­

paña buses distanciarse de una situación engorrosa mediante un prudente 
. (11) 

silencio. 

Durante la presidencia de Adolfo Suarez el Gobierno es­

pañol realiza una serie de gestos para confirmar el papel que como inter­

locutor válido reconoce a una OLP que, periódicamente, se ve obligada a 

desmentir ~a presunta asistencia que, se dice y se publica, presta a:.la.- -

banda terrorista vasca ETA. No sólo los representantes españoles asisten 

anualmente como invitados a las sesiones del Consejo Nacional Palestino, 

sino que en septiembre de 1979 Adolfo Suarez es el primer presidente de 

Gobierno auropeo que recibe· oficialmente en Madrid a Yasser Arafal:~~u 
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abrazo deviene histórico, detrás del de Ambrosio de Spínola y Justino de 

Nassau en 1625, inmortalizado por Velázquez en La rendición de Breda, Y 

el de los generales Franco y Eisenhower en diciembre de 1959. 

El apoyo a la causa palestina no llega, sin e~~argo, al 

extremo de sostener la política maximalista de ruptura de toda clase de 

relaciones, aislamiento total y exclusión de Israel de las Naciones Unidas 

y de los Organismos Especializados que propugnan los paises árabes en la 

Asamblea General con el voto mecánico de la mayoría del Tercer Mundo.Cuan­

do se presentan estos proyectos, la actitud del representante espafiol es 

de abstención, alegando que España reconoce al estado de Israel y está per­

suadida de los efectos beneficiosos del mantenimiento de la universalidad 

en el ámbito de las Naciones Unidas~~ 

2, El establecimiento de relaciones diplomáticas con 

Israel. 

Concluido el periodo franquista, se considera consecuen­

cia lógica de la instauración de un sistema democrático la normalización 

de relaciones diplomáticas con todos los paises del mundo, con independen­

cia de la opinión que merezcan los regímenes que los gobiernan. El prin­

cipio de universalidad de relaciones es enunciado por el Rey ya en su dis­

curso de ascensión al Trono y figura de forma destacada en la declaración 

programática del Gobierno de Adolfo Suarez salido de las primeras eleccio-
~ nes democráticas, hecha el 11 de julio de 1977, A lo largo de ese año Es-

paña establece o reestablece relaciones diplomáticas con la Unión Soviéti­

ca y los paises socialistas de la Europa del Este, así como con Méjico, 

que se había negado obstinadamente a mantener relaciones con la España de 

Franco, Este proceso de apertura no alcanza, sin embargo, a Israel, que, 

junto con Albania y Corea del Norte, queda descolgado. 

La cuestión de las relaciones diplomáticas con Israel 

interesa a las fuerzas políticas y a la opinión pública española desde 

el comienzo mismo de la transicióJ~~El establecimiento de tales relacio­

nes parece ~ontar en los primeros años con un apoyo generalizado, La iz­

quierda ideológica se mueve por una suerte de filosemitismo histórico y 

la natural inclinación a hacer lo contrario de lo que había hecho el ré­

gimen franquista. Israel había crecido bajo el gobierno del partido labo­

rista y era admirado por su avanzado modelo cooperativista y su progreso 

tecnológico y social en un medio hostil de paises que habían simpatizado 
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con Franco, Se tenía,pues, una imagen idealizada del nacimiento y cons-
/33) 

trucción del.Estado de Israel, progresista, socialista y antifranquistd. 

A su vez, la derecha, moderna o reciclada, deseaba abandonar rápidamente 

los tics franquistas y opinaba que no tener relaciones con Israel era un 

anacronismo, tanto más llamativo cuando España pretendía acceder a las 

organizaciones de cooperación e integración europeas, Finalmente, los 

problemas que nos creaban los paises del norte de Africa, como Marruecos, 

Argelia o Libia, los indicios de apoyo a grupos terroristas españoles por 

gobiernos árabes radicales y el incipiente terrorismo árabe en suelo es­

pañol, así como la crisis económica desencadenada por la política energé­

tica de los paises exportadores de petróleo, principalmente árabes, pro­

piciaban un difuso sentimiento en la opinión pública de que estos paises 
(3~) 

no correspondían con hechos a nuestra amistad • 
• 

Se produce una situación paradójica. Los sucesivos Go-

biernos españoles afirman en numerosas declaraciones que el principio de 

universalidad abarca a Israel y manifiestan su disposición para estable-
• ,,,,_o4 c.,ow1t1¡&1.G•:o....,ef• 

cer relacione pasan s n que esa disposición se convierta 

en acto. Las responsabilidades del gobierno parecen enfriar el calor que 

desde la oposición se pone en proceder~ al intercambio de embajadores. 

¿Por qué?, 

En primer lugar porque no se considera que el estable­

cimiento de relaciones diplomáticas con Israel sea una opción prioritaria 

de la política exterior española. Se sabe que sería muy bien recibido en 

los medios atlánticos y europeo-occidentales, pero la incorporación de 

España a los mismos está aún pendiente. Por añadidura, durante la presi­

dencia de Adolfo Suarez se impulsa una política de aproximación al Tercer 

Mundo, con viajes a paises árabes radicales, recibimiento de Yasser Ara­

fat en Madrid, presencia como observadores en la Conferencia de Paises No 

Alineados que se celebra en La Habana ••• , que persigue la satisfacción 

de intereses nacionales en perjuicio de un tempo allegro para las relacio­

nes hispano-israelíes. Se opta, en definitiva, por contemplar el intercam­

bio de embajadores como la culminación de un proceso natural de aproxima­

ción estimulado por los contactos comerciales, culturales, turísticos y 

deportivos y por la cooperación sectorial(agrícola, policial, •• ), Con ello 

se difiere la decisión sobre una fecha. 
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En segundo lugar, y aún más importante, los sucesivos 

Gobiernos españolea temen sobremanera el efecto que el establecimiento de 

relaciones diplomáticas con Israel pueda tener en sus relaciones con los 

paises árabes, Los Estados europeo-occidentales habían intercambiado emba­

jadores con Israel con anterioridad a la guerra de los seis días; la Re­

pública Federal de Alemania, que lo había hecho en 1965, había encontrado 

ya notorias dificultades con el Mundo Arabe, que había amagado la adopción 

de medidas colectivas de retorsión. La guerra de 1967 y, luego, la de 1973, 

había cristalizado las posiciones. La Unión Soviética y los paises de la 

Europa del Este habían roto relaciones diplomáticas con Israel. Ahora, el 

establecimiento de éstas por España podía ser interpretado como un acto 

inamistoso, si no hostil, a los paises árabes, que rompía el status quo 

y suponía objetivamente respaldo para la política expansionista del Esta­

do sionista. La reacción contra Egipto, que como consecuencia de los a­

cuerdos de Camp David establecía en 1979 relaciones diplomáticas con Is­

rael, bastaba para que el Gobierno español desechara cualquier plan para 

aprovechar la estela de este acontecimiento. 

Los Gobiernos centristas entendieron que el estableci­

miento de relaciones diplomáticas con Israel sólo sería aceptable para 

los paises árabes si se entendía como un acto de significación positiva 

en el proceso de paz en el Oriente Medio. De ahí que lo vincularan a al­

guna manifestación de progreso en la solución de este conflicto que con­

tara con un respaldo mayoritario, Ya el 9 de marzo de 1978, en una impor­

tante intervención en el ~enado, el ministro de Asuntares Exteriores, 

Oreja Aguirre, afirma que el Gobierno está dispuesto a normalizar las re­

laciones con Israel "a resultas de que se registre un inicio de solución 

en el conflicto de Oriente Medio". Y añade: "un gesto prematuro podría 

no contribuir a la distensión en un momento especialmente sensible como 
( lS) 

el. actual". 

Vinculado el establecimiento de relaciones diplomáticas 

con Israel a. su contribución a la paz en Oriente Medio, el periodo cen­

trista acaba sin encontrar la oportunidad para llevarlo a cabo. La polí­

tica anexionista y de fuerza de Israel, reiteradamente condenada por Es­

paña, provoca sucesivos aplazamientos. La última ocasión se pierde en la 

primavera de 1982, El Gobierno de Leopoldo Calvo-Sotelo, a punto de cul­

minar la adhesión de España a la Alianza Atlántica, se dispone a inter-

¡ 

' .. 
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cambiar embajadores con Israel antes de proceder a disolver las Cortes y 

convocar elecciones generales. La invasión del Líbano por el ejército ju-
::,_, ..... .... t...~ .. -..... ""'""- r¼ """."" a1r~~·o.. to/;i;,i.... ( 3'lá .J 

dio en junio
1
'jacaba ~strando el. anuncio. En su 17far, yesde 1981, una 

suerte de relaciones paradiplomáticas se mantienen, a modo de sucedáneo, 

a través de la representación permanente israelí ante la Organización Mun­

dial de Turismo y de la delegación de Israel en la Conferencia de Seguri­

dad y Cooperación en Europa que se reune parsimoniosamente en Madrid. 

Con la década de los ochenta el panorama político inte­

rior se ha complicado para el Gobierno. La derecha en la oposición se ha­

ce el más firme adalid del establecimiento incondicional e inmediato de 

relaciones diplomáticas con Israel. En los programas de Alianza Popular 

se omiten las referencias al pueblo palestino y se habla de la realidad 
cni 

inexcusable de Israel. En el polo opuesto de la izquierda comunista y ex-

traparlamentaria la imagen idealizada de Israel se ha desvanecido, susti­

tuida, sobre todo después del acceso al poder de la coalición conservado­

ra~. por otra de intransigencia e integrismo religioso, expansionis­

mo territorial y recurso sistemático a la fuerza en violación de las nor-

mas internacionales en connivencia con el imperialismo norteamericano. 
::\ ~ .y_ r~ """- <X.td-wo.t d,, reº '1,1 ft ~ ' . 

De ahí que el Partido 
1 et..( ,,.,_,; Í""'-"' <1,;;,,, ( 
, • a : : 

Comunista¡11 ena resoluciones,l su IX C:ongreso ,}¡(. o.lltl{ 

i 5 exija que no se establezcan relaciones 

diplomáticas en tanto Israel·nctumpla todas las resoluciones de las Nacio-

nes Unidas, en particular las que requieren su retirada de todos los te-
(lil 

rritorios árabes ocupados. La adhesión de España a la Alianza Atlántica, 

combatida por la izquierda, no hace sino acentuar esta posición en los 

años siguientes ~a,) 

3, La no ingerencia en los conflictos inter-árabes. 

Ya hemos hecho referencia a la actitud española en el 

enfrentamiento de Egipto con los demás paises árabes por su política de 

negociación y arreglo bilateral con Israel. La crisis de supervivencia del 

Líbano como ~stado, arrastrada por el conflicto árabe-israelí, también 

puede contemplarse desde la perspectiva de los conflictos inter-árabes, 

habida cuenta de la guerra civil desatada entre las distintas minorías 

étnicas y religiosas, la descomposición en facciones de la OLP que tuvo 

asiento en su territorio y la intervención, directa e indirecta, de los 

paises de la región, particularmente Siria, en los destinos de un pais 



14) 

hoy desventurado, La actitud española.es prudente y ortodoxa, según 

cabe esperar de quien carece de influencia sobre el curso de los acon­

tecimientos y de una información exacta y completa acerca de los mis­

mos, Se lamenta la dramática situación y se propugna el respeto de la 

independencia, soberanía e integridad territorial del Líbano como funda­

mento del proceso de su reconstrucción en el marco de la conciliación 

naciona±~¡En 1981 se precisa, siguiendo la posición saudi ta, que ese ! • .. 

proceso ha de llevarse a cabo "bajo la autoridad de su Gobierno legí­

timamente constituido", apoyándose de manera expresa el despliegue y 
(¼i) 

reforzamiento de la Fuerza de Naciones Unidas en el Líbano(FINUL), En 

sus últimas semanas de vida(agosto-septiembre de 1982) el Gobierno de 

Leopoldo Calvo-Sotelo parece que se sintió animado a desempeñar un pa­

pel más activo y ofreció por dos veces al Gobierno libanés la participa­

ción de España en la Fuerza Multilateral de Interposición(FMI) que se 

iba a desplegar en Beirut y sus alrededores, finalmente compuesta por 

destacamentos norteamericanos, franceses, italianos y británicos. El 

ofrecimiento no fué tenido en cuenta:
4
') 

La guerra entre Iraq e Irán, que estalla en 1980, nos 

desplaza de los conflictos ínter-árabes a los inter-islámicos; pero es 

también un excelente ejemplo para testimoniar la política de neutralidad 

y no ingerencia española, A diferencia de otros paises de la Europa occi­

dental que prestan asistencia a Iraq, suministrándole armas(Francia), lo­

gística y vehículos(República Federal de Alemania), España cierra sus 

empresas al comercio de guerra y declara su intención de no autorizar el 

uso de sus bases para el tráfico de armamento de terceros Estados con 
M) 

uno u otro contendiente. Con ambos, que le suministran crudos, mantiene 

buenas relaciones y desea preservarlas. La sospecha de que una parte 

del material de guerra vendido a Jordania haya podido acabar en poder 

del Iraq carece de importancia real, lo mismo que algún incidente rocam­

bolesco, como el ocurrido en agosto de 1981 cuando la patrullera Tabarzin, 

construida en Cherburgo para Irán, a la que se había concedido escala 

técnica en puertos españoles a los 

res y combustible, fué secuestrada 

solos efectos de repostar agua, vive-. , (li .\ 
.<.c. 1Cl<n•<5 •¡ 

a cinco millas de Cádiz f"' "'" o'iº '" 
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Por lo que se refiere a la cuestión de fondo, España 

elude cualquier declaración que implique la responsabilidad de una de las 
((6) 

partes en el desencadenamiento del conflicto. Sus pronunciamientos son 

escasos y tienen lugar habitualmente con ocasión de la intervención anual 

del Ministro de Asuntos Exteriores ante la Asamblea General de las Nacio-
<lft) 

nes Unidas, aunque no siempre hace alusión al tema. tas menciones de nues-

tros representantes son breves y responden a una retórica convencional 

que se sirve de estos elementos: 1) dolor y preocupación ante un conflic­

to que enfrenta a dos paises amigos y que es muy perjudicial para ambos¡ 

2) solicitud de un alT.v el fuego; 3) requerimiento de negociaciones direc­

tas entre las partes para llevar a un compromiso que les permita vivir en 

paz y buena vecindad, dentro del respeto de su soberanía e integridad 

territorial¡ y, 4) disposición a apoyar todos los esfuerzos encaminados 

a encontrar una solución negociada. No se aportan iniciativas concretas, 

de otro lado por nadie solicitadas. 

4. La relación política privilegiada con los paises 

árabes 

El carácter privilegiado de las relaciones políticas de 

España con los paiaes áraq~s. se hace selectivo y se concreta, gracias a 

las excelentes relaciones personal_es del Rey Juan Carlos con· los Monarcas 

saudí y hachemita, en un estrechamiento y frecuente concertación de posi­

ciones con Arabia Saudita y Jordania, cabecera en Oriente Medio de los 

paises moderados. 

Se hacen esfuerzos, por otra parte, para que el alto 

nivel de entendimiento político se traduzca en el área de cooperación eco­

nómica, donde se alcanzan, sin embargo, resultados sólo discretos, entre 

otras razones por la exigua penetración in situ española. Los partidarios 

incondicionales del establecimiento de relaciones diplomáticas con Israel 

sabrán utilizarlo para influir en la opinión pública~4'kez si iwst d 

in.a■ Ud ·re da f eepsJds GslJro Setelo o íi L oso do liül; ll&aaci: il g 

131 scoolta l!as aso Unsu ;as si sndt d II a r cstde II dedha at te 1,111 IR 

• asu Je: lo que 1 r itsd n r e isa in dchl d · ,·, ¡essh J 

Saz Oh ta poHttca do iatpu b&Obiid J di él 2 estcl!G:'.fJ JO ptbi OdHS! CZ.En 

este sentido podría tener razón el periodista árabe que en 1984 advertía: 

"Hace siglos perdimos Al Andalus por no saber conservarlo. Ahora perdemos 
(4t) 

Al Andalus por no saber comprarlo". 
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III. La política del Gobierno' socialista 

l. El apoyo a la causa palestina 

La victoria del Partido Socialista en las eleccio­

nes generales de octubre de 1982 no implica cambios -si acaso, un reforza­

miento- en la política proárabe y propalestina que se ha venido sostenien­

do en el pasado. En las resoluciones del XXIX Congreso del Partido, cele-
-----~.,..._., ?J~c.:u...k .... ~~~•v 

brado enjí9BI, y tres años despuésyen las delxX Congreso, se habían pro-

clamado los derechos nacionales de los alestinos incluido el derecho a 

la autodeterminación y a construir un Estado independiente0q n el verano 
:--Jl!!-'lÁ ..... ~ ) jlo,ti.~ / _, 

de 1983 España es uno de los paises europeos qu~yébma p~e activa en la 

Conferencia de las Naciones Unidas sobre Palestina y, en septiembre del 

mismo año, el Ministro de Asuntos Exteriores, Fernando Morán, reitera en 

la Asamblea General la postura ya expuesta en los años anteriores por sus 

predecesores centristas, insistiendo expresamente en la necesidad de que 

el Consejo de Seguridad ponga al día las resoluciones 242 y 338 con una 

formulación que recoja clara e inequívocamente los derechos inalienables 
(óo) 

del pueblo palestino de los que se ha hecho mención. La autodeterminación 

del pueblo palestino es un componente tan firme de una política de Estado 

que a ella se hacen referencias en los discursos pronunciad~s por el mis­

mo Rey: así, por ejemplo,· los de 26 de marzo y 20 de septiembre de 1985, 

con ocasión de las visitas de los Reyes de Jordania y del Presidente de 

la República Arabe de Egipto, respecti vament/ Sf) 

Felipe González es más discreto que Adolfo Suárez 

en sus contactos con Yasser Arafat. En diciembre de 1982, cuando éste se 

encuentra en Palma de Mallorca con Bruno Kreisky, parece evitarlo aducien-

do la imposibilidad de alterar 

petición que se formula sólo a 

un programa personal ya cubierto ante una 
(s.i,) 

última hora. El Presidente del Gobierno es-

pañol y el líder de la OLP se verán, no en Madrid, sino en Ammán, en fe­

brero de 1984, con ocasión de una visita oficial a Jordania de Felipe Gon­

zález. Allí hacen la escena del sofá; pero no se abrazan. De todos modos, 

el respaldo que ofrece España a la OLP como representante legítimo del 

pueblo palestino es ahora tanto o más firme que antes. A lo largo de 1983, 

cuando Yasser Arafat es acosado por las facciones palestinas rebeldes a 
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su autoridad, inspiradas por gobiernos árabes radicales, como el sirio y 

el libio, y se ve forzado a abandonar el Líbano, el Gobierno español le 

muestra su apoyo. El 25 de junio de 1983, a través de un comunicado de 

la Oficina de Información Diplomática, el Gobierno manifiesta su preocu­

pación por las disensiones internas de la OLP "en un momento histórico 

en el que la unidad de dicha Organización en torno a su jerarquía demo-
(,,J 

cráticamente elegida ••• es extremadamente necesaria". En noviembre, el 

Gobierno efectúa gestiones ante varios paises árabes, Siria incluida, 

para garantizar la seguridad de los palestinos leales y salvar y respe­

tar a Yasser Arafat, cuya posición política se consideraba factor de mo­

deración. Haremos todo lo posible, declara el Ministro de Asuntos Exterio­

res, Fernando Morán, a La Presse de Tunisie, el 19 de noviembre, para 

que la OLP sea respetada y para que Arafat, que desempeña un papel muy po­

sitivo, esté en condiciones de proseguir con su ingente acción política 

••• Vamos a mantener -concluye Morán- con paises europeos y árabes amigos 

una acción diplomática que permita a la OLP desempeñar el papel que le 

corresponde ~S"lf) 

Estima el Gobierno socialista que las respuestas a la 

cuestión de Oriente Medio no han de buscarse fuera sino dentro de la re­

gión, siendo de desear que _los países árabes fueran capaces de coincidir 

en una posición unitaria que contaría con 
(S"SJ 

~. pero prudente. Ahora bien, como el 

el respaldo de España si era 

curso de los acontecimientos 

aleja esta posibilidad, el Gobierno socialista se pronuncia por las 

respuestas regionales razonables, o lo que es lo mismo, por el sostén de 

los proyectos auspiciados por los paises moderados, que cuentan con la 
~~,.., o(-.t:¡.- ...t pi._.; ~i.....,. F«s(S"6)_1~ ",'4-' 

OLP como interlocutor. De ahí queyen ia pr mavera delsJti5 se enfiliseri-7:as 

iniciativas del Rey Hussein de Jordania y la búsqueda de un acuerdo en-
( Sl J .,,._ ""-'> ""-.! t -.ls , 

tre éste y la OLP, lamentablemente naufragadas,...,....,._,..._.,._.,....,. ___ .., 

-·~advierte, por parte de la diplomacia española, un genuino afán 

por incardinarse en una acción concreta de cooperación con los paises mo-
(SSL 

derados. istos buenos propósitos encuentran, sin embargo, grandes difi-

cultades para convertirse en obras por la alarmante incertidumbre que 

reina en la región!s-,J 
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La cuestión palestina va a adquirir una nueva dimensión 

cuando su metástasis en Líbano se generaliza en 1983, desplazándose al Me­

diterráneo occidental y al mismo corazón de Europa, donde se suceden los 

actos terroristas 

trola, asistidas, 

de facciones desprendidas de la OLP y que ésta no con­
pr. .,_1, 1<1½'-"-1:{ 

financiadas y .tÍÍÍÍIÍ•••• dirigidas por los gobiernos 

de paises árabes radicales, como Siria, Libia, Iraq o Yemen del Sur. Is­

rael, a su vez, extiende de manera espectacular el ámbito geográfico de 

aplicación de sus represalias cuando el 1 de octubre de 1985 bombardea el 

nuevo cuartel general de la OLP -extrañada de Beirut- en Túnez, acción r,o) 
que España condena enérgicamente. Pocas semanas después, aviones norteame-

ricanos fuerzan el aterrizaje en Sicilia del avión comercial egipcio en 

que viajaban, con destino a un pais árabe, los miembros del comando pales-
.,t:¡.o(,..-<A..lw<., 

tino qüey'se nabla apoderado del trasatlántico i tali¡mo AchiHe Lauro. A 

comienzos de 1986, el Gobierno norteamericano reclama de los paises euro­

peos la adopción de medidas diplomáticas y económicas eficaces contra Li­

bia por su implicación en el terrorismo internacional. A mediados de a­

bril, el Presidente Reagan decide unilateralmente utilizar la fuerza mili­

tar y ordena el bombardeo de Trípoli y Bengasi ••• Las causas de estos pro­

blemas a los que ha de hacer frente el Gobierno socialista, no menos que 

los demás Gobiernos europeos, se originan en la cuestión de Oriente Medio, 

pero obviamente la desbordan ••• 

2. El establecimiento de relaciones diplomáticas con 

Israel 

En el otoño de 1982 aumentan las especulaciones acerca 

de la insistencia comunitaria y atlántica en que España proceda al esta­

blecimiento de relaciones diplomáticas con Israel y de la presión árabe 

en sentido contrario. Dentro del pais una derecha impaciente por consumar 

lo primero contrasta con una izquierda intransigente, la comunista y ex­

traparlamentaria, que exige como condición previa no sólo la retirada is­

raelí de los territorios árabes ocupados sino también el diálogo de Israel 

con la OLP y el reconocimiento del derecho del pueblo palestino a su pro-
(f.i) 

pio Estado. 

A pesar de que el XXIX Congreso del Partido Socialista, 

en octubre de 1981, había rechazado prudentemente la inclusión en el Pro­

grama del Partido del establecimiento de relaciones diplomáticas con Is-
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rael, el Gobierno ungido por las elecciones que se celebran un año des­

pués fij6 pronto su posición. Ataja los rumores de ingerencias y chanta­

jes exteriores neg~do que se hayan producido y advirtiendo que el es­

tablecimiento de relaciones diplomáticas con otro Estado es una decisión 

soberana •. Templa la impaciencia conservadora señalando que la decisión se 

tomará dentro de la Legislatura 1 que concluye en 1986, sin prisa, sin de­

jarse llevar, en palabras de Fernando Morán, por un proceso de desliza­

miento mecánico, en el momento que el Gobierno considere oportuno y no 

otros paises, lobbies o medios de comunicación. Hace frente a los reque­

rimientos de la izquier~a declarando que la decisión se adoptará desde 

el respeto de una posición de principios de la que España no quiere abdi­

car. Gana tiempo impulsando una intensificación de las relaciones comer­

ciales, turísticas y culturales con Israel; relaciones aéreas regulares 
(61.) 

son establecidas en mayo de 1983 ••• 

Ya en sus primera declaraciones públicas el Presidente 

del Gobierno, Felipe González, y el Ministro de Asuntos Exteriores, Fer­

nando Morán, enganchan el establecimiento de relaciones diplomáticas con 
. (6"V 

Israel con el proceso de paz en Oriente Medio, prosiguiendo de esta mane-

ra la política centrista a la ue dotan de una expresión doctrinal más 
U V,,\O. t rrJJ-1 

elaborada vn ~Mi 'Jti •~ m~s• •• t8•i, Felipe González es muy concreto: 

el establecimiento de relaciones con Israel parece acompasarse cronoló­

gicamente a que se encamine la ejecución del Plan Arabe de Fez que España (~)~-------------------------... apoya. 1 6 de abril de 1983, al día siguiente de que el Presidente haya 

mantenido una entrevista con el líder laborista israelí, Simón Peres, el 

Director de la Oficina de Información Diplomática sale al paso de ciertas 

interpretaciones declarando que: 11 No hay posibilidad de un cambio ee la 

actitud tradicional del Gobierno español puesto que no se aprecia un cam­

bio sustancial en la aproximación israelí al problema de Oriente Medio 

••• En lo que respecta al Gobierno español ••• pensaría establecer relacio­

nes diplomáticas con Israel si se viera que existe una verdadera voluntad 

negociadora, una mejora en el proceso de pacificación en el Oriente Medio 

y (el establecimiento de relaciones) fuera efectivamente un elemento que 

ayudara a la pacificación de esa zonaJ&II na formulación más solemne de la 

actitud del Gobierno socialista se encuentra en la comunicación sobre~-· 

los. ·principios de la acción exterior que éste remite al Congreso para su 
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(,~). 
debate en el Pleno, el 1fde octubre de 1983: la decisión de establecer 

relaciones con Israel, se dice en ella, sólo se debería tomar tras un 

ponderado análisis de los intereses nacionales y siempre y cuando con­

tribuya al proceso de paz en la zona~lia alusión a unos intereses, los 

nacionales, cuya ponderación en cualquier proceso decisorio se presume, 

podía ser alarmante en la medida en que, expresamente presentes, eran 

capaces de abrasar a cualquier otro factor, Pero aún en los primeros 

días de 1984 el Presidente de Gobierno, si bien contestando a las pre­

guntas de la prensa saudí, parecía desechar esa posibilidad al presen­

tar la búsqueda de la paz en Oriente Medio, sobre la base del respeto 

de los derechos palestinos y del no reconocimiento de la soberanía is­

raelí sobre los territorios árabes ocupados, como un componente de la 

dimensión exterior de nuestros intereses nacionales{C?) 

El paso del tiempo, sin embargo, iba a maltratar sin 

piedad esta voluntarista apreciación, cerniendo una especi~ de rigor 

mortis sobre el blando y flexible compromiso original del Gobierno so­

cialista, cuyos elementos comenzaban a ser incompatibles entre sí: la 

legislatura se agotaba y la inserción del establecimiento de relaciones 

con Israel en el proceso de paz para la zona era pura ilusión. La dere­

cha hostigaba más y más, .hasta· empujar a Felipe González a quejarse re­

petidas veces en los medios de comunicación de que la oposición le p~­

día hacer antes de ayer lo que ella misma no había hecho durante cuaren-c,,¡ 
ta años; en diciembre de 1983, el )(JI Congreso del Partido Comunista,por 

su parte, achacaba ya al Gobierno socialista un retroceso respecto de 
('/o) 

la posición de los Gobiernos anteriores, Las especulaciones sobre las 

ingerencias norteamericanas y europeas rebrotaban, pertinaces, después 

del enésimo desmentido ••• A la postre, si el Gobierno socialista quería 

establecer relaciones con Israel durante su primera legislatura no iba 

a tener más remedio que renunciar a su vinculación con la iniciación 

de un razonable proceso de paz. Es lo que hace, entre rumores de compro­

misos adquiridos exigibles a la fecha de entrada en vigor de la adhe­

si6n de España a las Comunidades Europeas. 
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El cambio se produce a lo largo de 1984 y se define en 

los primeros meses de 1985. A mediados de 1984 la designación de Simón Pe­

res como jefe de gobierno en Israel hace más fluidos los contactos~si"ftn di­

ciembre, el XXX Congreso del Partido Socialista dispone que: ºEn el marco 

de la normalización de relaciones con todos los paises del mundo ••• España 

deberá abordar el establecimiento de relaciones diplomáticas con Israel, 

en el momento que el Gobierno lo estime más oportuno. de acuerdo con nues-
('12) 

tras intereses nacionales y las circustancias del área". Aún en 1985 Fer-

nando Morán sigue hablando en ocasiones de la conexión entre el estableci­

miento de relaciones y el proceso de paz y la obtención, en este ámbito, 

de contrapartidas¡ pero se hace más frecuente la alusión a una negociación 

en la que se obtenga el mantenimiento de algunos principios, si es posible, 

para que el establecimiento de relaciones sea más comprensible para los 

paises árabes, y se manifiesta la preocupación por amortigüar los efectos 

dañosos de la operación. De hecho. confiesa Morán, estamos haciendo una 

labor diplomática de preparación~~~l 29 de abril de 1985 1 en unas declara­

ciones a la prensa norteamericana. el Presidente de Gobierno revela que 

el intercambio de embajadores con Israel se va a producir "en una fecha 

no muy lejana". Y añade: 11 Nos gustaría, teniendo en cuenta que se abre 

una situación nueva, desde nuestro punto de vista, que esa situación ••• 

contribuyera en algo a la paz de Oriente Medio, Y digo que nos gustaría 

-subraya Felipe González- no estoy diciendo que es la condición sine qua 

non" ~T4} 

El establecimiento de relaciones diplomáticas con Is­

rael se decide, pues. en atención a intereses nacionales, valorados, pero 

no concretados, por el Gobierno socialista, y al margen del proceso de 

paz en Oriente Medio. Tomada la decisión de ejecutarlo, se ha de tratar 

de: a) evitar una reacción demasiado negativa de los países árabes; y 1 

b) buscar el momento, no ya más oportuno, sino -dada la situación de la 

zona- el menos inoportuno.• Pi 11 u a,u"li. e J 1 

Preocupaba la reacción árabe, institucional o salvaje. 

Individual o colectivamente, los paises árabes, en particular los radica­

les, podían orquestar en el seno de la Liga, ·acuerdos y recomendaciones­

que fueran de la censura moral y política al embargo económico selectivo 
"'-e~ (r.rudos, inversiones,~.1. pasando por un abanico de medidas diplomáticas 

(llamada a consulta de los embajadores, retirada de los jefes de misión, 

1 

j 

1 

1 
' 
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suspensión y ruptura de relaciones ••• ) o un recalentamiento de conten­

ciosos territoriales en el norte de Africa ••• Más allá de las acciones 

oficiales, se temían los actos terroristas en territorio español o so­

bre nuestras misiones diplomáticas y consulares y sobre nuestros ciuda­

danos en el extranjero,, ejecutados por grupos radicales más o menos in­

controlados. 

Esto a1timo se resumía en la adopción de un plan poli-
(¾) 

cial de seguridad; lo primero requería una planificación más sofisticada, 

que se articuló sobre un doble eje: la información previa de la decisión 

Y de sus razones a los paises árabes, con el fin de evitar el efecto 

sorpresa y darles tiempo para digerir la idea, y la confirmación categó­

rica de que el establecimiento de relaciones diplomáticas con Israel no 

alteraba lo más mínimo la posición de España sobre la cuestión del Orien­

te Medio y su apoyo a la causa palestina sino que, por el contrario, per­

mitía reforzarl~J.. 

Punto de partida de ejecución de esta política puede 

considerarse la carta que en la primavera de 1985 se dirige a Chadli 

Klibi, Secretario General de la Liga Arabe, anunciándole la decisión 

de principio del Gobierno español. La película del cómo, cuando y por­

qué de los acontecimientos que le siguieron fué revelada por primera 

vez el 5 de marzo de 1986, en la Comisión de Asuntos Exteriores del Con­

greso, por F.Fernández Ordóñez, sustituto de F.Morán en dicha cartera 

(77). Tomada la decisión de establecer relaciones con Israel en el pri­

mer semestre de 1986, se iniciaron en agosto de 1985 los preparativos, 

entablándose contactos informales con la Oficina del Primer Ministro 

israelí, S.Peres(78). Luego, ya en septiembre, se aprovechó la apertura 

del periodo anual de sesiones de la Asamblea General de las Naciones 

Unidas para que el ministro español de Asuntos Exteriores comunicara el 

acuerdo a todos sus colegas árabes presentes en Nueva York a través de 

entrevistas bilaterales; ese mismo mes visitó España el Presidente de 

Egipto, H.Mubarak. En octubre, F.Fern6.ndez Ordóflez convocó al Consejo 

de Embajadores de los paises árabes en España y viajó a Túnez, sede de 

la Liga Arabe y cuartel general de la OLP. Fern6.ndez Ord6ñez mantuvo 

entrevistas con otros representantes árabes en noviembre y diciembre(79), 

mes en el·que se realizó un viaje de Estado de los Reyes a Omán(BO), 

con escala en Jordania, que permitió al ministro de Asuntos Exteriores 

encontrarse<con sus correspondientes en los paises del Golfo. El 29 de 

diciembre se concretó la fecha del establecimiento de relaciones(81): 

sería el 17 de enero,~ai pronosticarse para entonces una cierta calma 

en Oriente Medio(82). El 9 de ese mes se acabaron de perfilar los deta­

lles en una reunión secreta habida en Madrid entre funcionarios de los 

_¡. 



ministerios de Asuntos Exteriores español e israeli. El 10, F.Fernández 

Ordóñez convocó de nuevo a los embajadores árabes acreditados en Madrid, 

as! como a los representantes de la OLP y de la Liga Arabe, para comuni­

carles que el establecimiento de relaciones se iba a producir en breve 

plazo. El 16, en La Haya, el secretario general de Politica Exterior, 

M.Cajal, informaba a :- representantes de los demás miembros de las Co­
munidades Europeas, antes de que hubiese producido el acuerdo del Conse-

jo de Ministros, que el acontecimiento tendria lugar al dia siguiente. 

Finalmente, el 17, se formaliza y hace público el establecimiento de 

relaciones entre España e Israel. Simultáneamente, se divulgan un comu­

nicado conjunto hispano-israeli, una declaración del Gobierno español 

y el texto de una carta dirigida por F.González a los Jefes de Estado y 

de Gobierno de los paises árabes, as! como a Yasser Arafat y Chadli Klibi 

(83), en la que hasta por tres veces se invoca a S.M. el Rey de España. 

Estos documentos, que se habian ido elaborando cuidadosamente desde agos­

to de 1985, revelan los aspectos esenciales de la decisión española. 

En ellos, la explicación del establecimiento de relacio­

nes con Israel reposa en los siguientes elementos: 

1) la universalización de relaciones diplomáticas con 

_todos los pueblos de la Tierra, un objetivo de la acción exterior españo­

la desde la recuperación de la democracia, hoy inscrito en el mismo fron­

tispicio de la Constitución; 

2) la satisfacción de los intereses nacionales; 

3) la superación de la anomalía histórica que supone 

la ausencia de una institucionalát,ación de las relaciones ya existentes 

en muchos campos con un pais también ribereño del Mediterráneo y ligado 

por diversos vínculos con la CEE, a la que España acaba de incorporarse; y, 

4) el reconocimiento de los antiguos y profundos lazos 

históricos y culturales existentes entre el pueblo español y el pueblo ju­

dío. 

Si comparamos estas manifestaciones con otros pronuncia­

mientos públicos previos, cabe advertir algunas calculadas omisiones: así, 

la del carácter soberano de la decisión española y su homogeneidad con los 

comportamientos de los raises de la Europa occidental y hasta de algún 

pais árabe, como Egipto!~~s igualmente significativo que los intereses na-

cionales sean reclamados en su imponente genericidad y que la referencia 

a nuestro ingreso en la CEE se formule sólo tangencialmente. Unas semanas 

después, en su intervención ante la Comisión de Asuntos Exteriores del Con­

greso, el ministro del ramo, Fernández Ordóñez, insiste en nuestra recién 

t 



adquirida condición comunitaria y en la situación cada vez más complicada 

de España en el seno de la Cooperación Política Europea(CPE), como facto­
(1SJ 

res decisivos ••• 

Junto a la explicación de la decisión, los documentos 

mencionados incorporan la confirmación de una política pro-palestina cuyas 

mejores expectativas, una vez establecidas relaciones con Israel, son,.aub­

rayadas. 

Los pasos principales de un razonamiento que, básicamen­

te, pretende convencer de que la política pro-palestina de España no está 

indisolublemente unida a la inexistencia de relaciones diplomáticas con 

Israel, son éstos: 

1) Establecer relaciones diplomáticas no constituye, en 

modo alguno, aprobación de la política, interior y exterior, israelí. No 

ha de considerarse que Israel se haya apuntado con ello un tanto en el ca­

sillero de su contienda con los paises árabes~'{_,na cosa son las relaciones 

sociales y otra, las fraternales~:,.) 

2) España reafirma su apoyo a la causa palestina y, en 

este sentido, reitera formalmente que no reconoce la anexión israelí de 

los territorios árabes ocupados en 1967. De ah! que condene, una vez más, 

la política de asentamientos y reclame su desmantelamiento como primer pa­

so para la devolución de los territorios, y niegue reconocimiento a una 

alteración unilateral del status de la ciudad de Jerusalén. En consecuen­

cia, la embajada española se sitúa en Tel-Aviv y se puntualiza en el co­

municado conjunto que el establecimiento de relaciones diplomáticas "no 

afectará en modo alguno al status del Consulado general de España en Je­

rusalén"; 

3) Se insiste en la defensa de los legítimos derechos 

y aspiraciones del pueblo palestino, incluido el derecho a la autodeter­

minación, así como en la necesidad de que se abra un proceso de negocia­

ci6n, bajo auspicios internacionales apropiados, en el que la OLP partici­

pe como representante del pueblo palestino¡ y, 

4) Al tener relaciones con ambas partes, España estará 

en condiciones de desempeñar un papel más activo en la búsqueda de una so­

lución pacífica, justa y duradera al conflicto, tarea en la que no ahorra­

rá esfuerzos. España trabajará en este sentido en los foros internaciona­

les y, particularmente, en las Comunidades Europeas, ámbito en el quepo­

drá apotar al diálogo euro-árabe su conocimiento y comprensi6n de los sen­

timientos y afanes de los paises que componen la Naci6n Arabe. 

El razonamiento se ha visto acompai'iado por el ~sto 'de 
1-or~?,-r J.(.~ ,r--t •"-~,_ye,...:.. -ti, .... \.. .. ;,t.,. ( 
¡-_.._..._....__.•WIIIIÍ;a¡ailiÍipíraairrieÍ)p;,jrÑetts!Eem1ntaci6n de la OLP en Madrid_. l pro-
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yecto, filtrado convenientemente a los medios de comunicación~~~ólo fué 

anunciado oficialmente el 22 de marzo de 1986, con ocasión de la visita 

a la sede de la Liga Arabe en girada por el ministro 
c,o) 

Fernández Ordóñez 

Túnez. ·· El retraso y la insistencia en que esta decisión no guarda 
e,◄ l 

relación con el intercambio de embajadores con Israel no han bastado,sin 

embargo, para sofocar al extendida 

suerte de compensación en el mismo 

impresión de que se ha buscado una 
(~2.) 

plano diplomático. 

tante, delicada y 

El diseño de una operación que se consideraba impor­
(,3) 

compleja parece haber sido acertado, si nos atenemos 

a las consecuencias de su ejecución. En el frente interior, el estable­

cimiento de relaciones con Israel se saldó·con las protestas del PCE, 

la izquierda extraparlamentaria y el sindicato Comisiones Obreras.En el 

frente exterior, los paises árabes reaccionaron moderadamente. El 17 de 

enero de 1986, el Secretario General de la Liga Arabe, difundió una de­

claración deplorando la noticia y denunciando el giro que significaba en 

la inicial posición española de no establecer relaciones en.tanto Israel 

no volviera a la legalidad internc<l.onal: la medida "llega en un momento 

en que Israel intensifica su política de fuerza en los territorios ocupa­

dos y, particularmente, en Jerusalén"; dos semanas más tarde, el 31,los 

mi~mbros de la Liga,reunidos en sesión extraordinaria, expresaron su pe­

sar y reprobación por una decisión "contraria a las relaciones tradicio­

nales de amistad" que "no tiene en cuenta ni los sentimientos árabes ni 

los intereses comunes" y que contribuía a romper el aislamiento interna­

cional de Israel •.. Pero no se adoptaron, ni siquiera recomendaron, medi­

das colectivas. Las propuestas sirio-libias para una retirada de embaja­

dores fueron desechadas, gracias a ltf>posición de los países árabes mo­

derados(Arabia Saudita, Jordania, Túnez, la misma OLP) que alegaron que 

cualquier medida contra España podría acabar favoreciendo a Israel ante 

la opinión pública internacional. Quedó,pues, a la discreción de cada 

Estado tomar las decisiones "en el momento y el nivel que consideren a­

decuados para defender sus intereses". En esa fecha ya hacía dos días 

que había vuelto a Madrid el embajador de Kuwait, el único jefe de mi­

sión que. había sido llamado a consultas por un gobierno árabe ••• 

El Gobierno español apreció la morigeración de la OLP, 

decidida a no solicitar sanciones contra España si la nueva política no 

dañaba "los intereses nacionales del pueblo palestino" y a hacer lo po-
(~ 

~ para evitar acciones terroristas. También en esto hubo fortuna. 

El único incidente que se produjo fué el secuestro por un grupo inte-
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grista islámico de un miembro de los Grupos Especiales de Operaciones 

españoles, recién llegado al aeropuerto de Beirut para mejor proteger 

nuestra sede diplomática. Dado que el objetivo de los secuestradores 

era forzar la liberación de dos shiies libaneses que cumplían condena 

en España por haber atentado contra un diplomático libio, puede afir­

marse que el establecimiento de relaciones con Israel fué sólo la oca­

sión para que se les facilitara un cebo. 

Con la visita def.Fernández Ordóñez a la sede de la 

Liga Arabe en Túnez, los días 21 y 22 de marzo de 1986, ha de entender-

se cerrada la crisis de rechazo árabe abierta por el establecimiento de 

relaciones de España con Israel. El planteamiento del Gobierno español 

parece haber prosperado sin coste~ aparentes. ll llf dJ. «~{ 1 ~ f-.w.r (A....~~ 

J.nr,_-.(. ~t¡\.,_ I)~ (.Art'-3 ~lllt..A~ oJ.. ~'_,(i,,..t¡ ft~ ) µ,.. ~~ P. ~v..~ tÁ.A. 
~ t.;., E ~ü: n rtt.., ~ ~ \~ 'r t-J...~tt- .u. l1 ~ r' oLc:.o • 

3. La no ingerencia en los conflictos inter-árabes 

En el Líbano, mientras los edificios que albergan a la 

Embajada de España y a la residencia del embajador en Beirut reflejan, 

como tantos otros, en sus fachadas y cimientos parcialmente destruidos 
(9s) 

por las bombas, el deterioro galopante de la situación, el Gobierno so-

cialista se manifiesta en la linea de los Gobiernos precedentes. Y así, 

en su primer discurso ante·la Asamblea General de las Naciones Unidas,el 

29 de septiembre de 1983, el ministro de Asuntos Exteriores, Fernando Mo­

rán, reitera que 11 1a soberanía, independencia y unidad del Líbano deben 

ser preservadas a toda costa, así como sus características de sociedad 

multirracial y multiconfesional. El pluralismo del Libano", concluye Mo­

rán, 11 fue un modelo de coexistencia pacífica que debe resurgir para que 
('IC) 

su ejemplo repercuta en toda la regi6n11 • Al servicio de este fin ¡a pre-

sencia militar extranjera se estima positiva en la medida en que sea so­

licitada por el Gobierno legitimo de Beirut para garantizar su libre ac-
(.¡lJ 

tuación. 

No obstante, el Gobierno socialista no endosó la ofer­

ta de envió de un contingente militar para formar parte de la Fuerza Mul­

tilateral de Interposición(FMI), hecha por el Gobierno de Leopoldo Calvo­

Sotelo; todo lo contrario, precisó que no lo enviaría ni aun en el caso 

de que el Gobierno libanés lo solicitara formalmente, lo que no había o-
{'ff 

currido. En esta reacción podía encontrarse un punto de amor propio ante 

1 -i'\ 
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la manifiesta desatención con que habían sido recibidas las ofertas cen-
(cr, l 

tristas y el nulo interés de las autoridades oficiales del Líbano por in-

cluir a España en el círculo de los paises europeos a los que se requería 

para participar en la búsqueda de una solución para el problema, Pero tam­

bién había, en mucha mayor medida, dosis de sabia prudencia ante la pers­

pectiva de colocar a una fuerza armada española "en un lugar sobre el que 

no se tienen serios conocimientos de la realidad", según declaraba Felipe 

González a la prensa libanesa en febrero de 1984. Se ahorraba así ladra­

mática vivencia de los contigentes de la FMI originada, por lo menos en 

parte, en su incomprensión y aislamiento de un medio social y político muy 

complicado y totalmente ajeno, Y había, por µltimo, un toque de modestia, 

empapada de realismo: "España no está preparada para ser operativa en el 
(100) 

Líbano", 

Permanecen igualmente inalterables, después de la asun­

cfón del poder por el Partido Socialista, las lineas maestras de la posi­

ción española ante el conflicto inter-islámico irano-iraquí, trazadas por 

el Gobierno centrista. En este sentido, los discursos pronunciados por 
(101) 

Fernando Morán ante la Asamblea General en 1983 y 1984 responden al patrón 

del defendido por su antecesor en la cartera de Exteriores, Pérez Lllorca, 

en 1982. En 1985, siendo el discurso en la sede de Naciones Unidas pronun­

ciado por el propio Presidente del Gobierno, Felipe González, se evitan 

las alusiones al conflicto irano-iraquí. 

La precisión de que España desarrollaría una contribu­

ción activa en apoyo de iniciativas y esfuerzos de paz, hecha por el XXX 
(1o2) 

Congreso del Partido Socialista en diciembre de 1984, no se concreta en 

hechos, aunque repetidamente se insta a la formulación de un plan regio-
(103) 

nal razonable que España pueda respaldar, Cuando el conflicto es evocado 

en las comparecencias del Ministro de Asuntos Exteriores ante las corres­

pondientes Comisiones parlamentarias, sus miembros acaban convirtiéndose 

en contertulios. 

Sólo dos circustancias vienen a alterar la continuidad: 

la extensión de las hostilidades al Golfo Pérsico, de donde España impor­

ta cerca del.sesenta por ciento de sus crudos, con evidentes riesgos para 

el tráfico petrolífero y la estabilidad de los paises árabes ribereños, y 

la evidencia de groseras violaciones del Derecho de la Guerra por los con­

tendientes. Por lo que se refiere a la primera de estas circustancias, la 

• 
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extensión del conflicto a las aguas del Golfo afectaba, a intereses es­

pañoles; de hecho, en junio de 1984 siete marineros españoles enrolados 
w."1,lu, :::),-~f.,,,.~- _J 

en un~""-- de bandera liberian"v'ría4'.aron la muerte como consecuencia de 

un ataque de la aviación iraquí, lo que obligó a España a formular las 
(4°'<\ 

habituales notas de protesta ante el Gobierno de Bagdad. De ahí que en el 

discurso del Ministro de Asuntos Exteriores ante la Asamblea General de 

las Naciones Unidas de ese año, el 26 de septiembre, se añadiera un párra­

fo a los ya habituales pidiendo que se garantizase el derecho de libre y 

pacífica navegación de los buques de terceros Estados por las aguas del 
(!orl 

Golfo. En cuanto a la segunda circustancia, la utilización por Iraq de 

armas químicas prohibidas por convenios internacionales en los que era 

parte se concertaba con los malos tratos de los prisioneros iraquíes en 

Irán, denunciados a finales de 1984 por el Presidente del Comité Interna-
('06) 

cional de la Cruz Roja. El Gobierno español no podía menos que manifestar 

su preocupación ante estos hechos e instar a los contendientes al cumpli­
(~•:¡.) 

miento de sus compromisos internacionales. 

4. La relación política privilegiada con los paises 

árabes 

Prosiguen.los esfuerzos por dotar de una proyección 

económica al excelente clima de entendimiento político existente con los 

paises árabes moderados de la región, aprovechando para ello, cuando es 

necesario, la imagen y las relaciones personales del Rey Juan Carlos. 

En el programa con que el Partido Socialista se había 

presentado a las elecciones de 1982 rebrotaba, con aires de novedad, la 

inocente ilusión que había flotado, volátil, en décadas ya olvidadas: 

servir de enlace entre la capacidad financiera de los paises árabes y 

las necesidades iberoamericanas de inversión para la explotación de sus 
( fo?) 

recursos. / 
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IV. La incorporación de España a la Cooperación Política 

Europea ( 4o") 

l. La superación de las divergencias: el estableci­

miento de relaciones diplomáticas con Israel 

La falta de relaciones diplomáticas con Israel ha 

sido, sin duda, uno de los rasgos típicos o diferenciadores de la posición 

de España respecto de la gran mayoría de los paises comunitarios en lo con­

cerniente a la cuestión de Oriente Medio. En este sentido. el establecimien­

to de relaciones ha tenido un acusado efecto normalizador. 

Desde el comienzo de la transición política a la de­

mocracia, en 1975, se vino especulando acerca de las influencias y hasta 

presiones atlánticas y europeas en pro del intercambio de embajadores entre 

España e Israel, lo que, a su vez, provocó numerosos desmentidos. El 1 de 
etbril a1 de 1981 el entonces Presidente de la Comisión, Gastan Thorn. declaró 

que la CEE no influiría sobre España para forzar un establecimiento de re-
(if110) 

laciones con Israel, y cuatro años después, el ministro español de Asuntos 

Exteriores, Fernando Morán, avalaba la observancia de esa promesa confesan­

do que nadie, a lo largo de los veinticuatro viajes que en dos años y medio 

había efectuado a Bruselas, le había planteado la cuestión, cuya solución 
' ' ( '11-i} 

no era, en todo caso, componente del acervo comunitario. De hecho, Grecia 

no mantenía relaciones diplomáticas plenas con Israel. 

Pero, ¿no era acaso más conforme con el comportamien­

to que se esperaba de un miembro de las Comunidades el establecer relaciones 

con Israel?, La CEE era el principal cliente y el primer abastecedor del 

Estado judío, con el que desde el 11 de mayo de 1975 tenía suscrito un a­

cuerdo comercial preferencial. El tema de las relaciones con España era e­

vocado por los representantes israelíes en sus conversaciones con interlocu­

tores europeos, según ha reconocido a principios de 1986 Isaac Shamir en su 

papel de ministro de Asuntos Exteriores. El interés de paises como Holanda 

por la solución de esta situación de ignorancia recíproca era bien conocido, 

sin necesidad de palabras. No obstante, éstas tampoco faltaron en el talle 

de resoluciones del Parlamento Europeo, como la de 20 de mayo de 1983, en 

la que tras invitar al Gobierno griego a establecer relaciones diplomáticas 

con Israel, se advertía a España que debería hacer lo mismo una vez se con­

virtiera en miembro de las Comunidades!~~) 



Podemos sugerir que el Gobierno español, en ejercicio 

de su soberanía, decidió tener en cuenta los efectos favorables que el 

establecimiento de relaciones diplomáticas con Israel tendría en los me­

dios comunitarios y, obrando en consecuencia,desechó acompañar a Grecia 

en este punto y se homologó con los·demás. La incorporación de España a 

la CEE y los vínculos de ésta con Israel son mencionados por Felipe Gon­

zález en la carta dirigida el 16 de enero de 1986 a los Jefes de Estado 

y de Gobierno árabes para explicar la decisión española. La incorpora­

ción de España a la CEE planteaba, según F.Fernández Ordóñez, una diná­

mica nueva, ya que todos los paises comunitarios tenían relaciones di­

pl_omáticas con Israel, incluso Grecia, aunque de tono intermedio; por o­

tro lado, añadía el ministro, que se dirigía a los miembros de la Comi­

sión de Asuntos Exteriores del Congreso en la sesión informativa del 5 

de marzo de 1986, la posición de España en el seno de la Cooperación Po­

lítica Europea "empezaba a ser enormemente complicada" en todos los te­

mas relacionados con el Oriente Medio. La elección de la fecha tenía!!!!:!:: 

cho que ver con el momento en que España se incorporaba de pleno derecho 

a este mecanismo porque no cabía duda, concluia·F.Fernández Ordóñez, que 

a partir del 1 de enero se hacía clamorosa e insostenible la carencia de 

relaciones diplomáticas con Israel(ll3). Las relaciones se formalizan 

diecisiete días después de que España se covierta en miembro de las Comu­

nidades, en un ambiente netamente comunitario: la firma del correspon­

diente protocolo se hace en La Haya, sede de la presidencia de turno de 

las Comunidades, y aprovechando la presencia de M.Cajal, Secretario Ge­

neral de Política Exterior, en la capital holandesa para participar en 

una sesión de la Cooperación Política Europea. El 19 de enero, F.González 

y S.Peres se entrevistan en La Haya ••• 

2.ta, tendencia a la convergencia de posiciones 

La crisis energética y el embargo petrolífero que si­

guió a la guerra del Yom Kippur,en 1973, decidido por los paises árabes 

exportadores de petróleo para castigar la política de algunos paises co­

munitarios, particularmente Holanda, considerada exageradamente pro-israelí, 

provocaron un deslizamiento a posiciones más atentas a los intereses de 

aquellos paises, una búsqueda acelerada de consenso a partir de plantea~ 

mientas que habían sido muy divergentes y, en 1974, la apertura del Diá­

lógo euro-árabe. 



Estos acontecimientos suponían que en el marco de la 

CPE los paises miembros de las Comunidades se encaminaban objetivamente 

a un punto de encuentro con tradicionales posiciones españolas en la cues­

tión de Oriente Medio, de manera que es el énfasis en la defensa de cier­

tas posturas, y no las mismas posturas, lo que a partir de cierto momento 

las diferencia. En este sentido, ya en 1981, el ministro español de Asun­

tos Exteriores, Pérez Llorca, en su discurso ante la Asamblea General de 

las Naciones Unidas del 24 de septiembre, señalaba como la convicción es­

pañola de que el conflicto de Oriente Medio no podía resolverse sin con­

tar con el pueblo palestino parecía compartida por los paises de la Euro-
(114) 

pa comunitaria desde la Declaración de Venecia de 13 de junio de 1980. 

En esta Declaración, aunque no se presentaba a la OLP como representante 

único del pueblo palestino, se convenía en la necesidad de asociarla a 

la negociación de la paz, superando la ambigUedad que había quedado flo­

tando en la Declaración del 29 de junio de 1977. Posteriormente, en marzo 

de 1985, Fernando Morán, dirigiéndose a la Comisión de Asuntos Exteriores 

del Senado, era tributario de la misma percepción: a partir de la Declara­

ción de Venecia los paises comunitarios se habían aproximado a la posi­

ción española, anticipadora al considerar sobrepasadas las resoluciones 

242 y 338 del Consejo de Seguridad. El ministro de Asuntos Exteriores so­

cialista advertía que en lo referente a la votación de los proyectos de 

resolución en Naciones Unidas la actitud de nuestra delegación no difería 

de manera perceptible de la de otros paises occidentales. Allí donde to­

dos los comunitarios habían coincidido en el voto también lo había hecho 

España J 11 s") 

3. El propósito de reactivación de la CPE 

Al incorporarse formalmente a la CPE, el Gobierno espa­

ñol comienza verificando, con realismo, sus escasos logros en el tratamien­

to de la cuestión de Oriente Medio, y manifestando su insatisfacción por 

la frustración de las expectativas abiertas por la Declaración de Venecia, 

donde se habían anunciado iniciativas europeas luego no concretadas."Europa, 

un poco como ocurre con el Mundo Arabe, pregona con frecuencia su deseo de 

hacer una acción política exterior unitaria, pero padece demasiadas dife-

rencias entre las distintas naciones como 

acción eficaz", declaraba Felipe González 

para ponerse de acuerdo en esa 
(~-16) 

el 23 de febrero de 1984. ún año 

más tarde, el 7 de marzo de 1985, ante la Comisión de Asuntos Exteriores 

del Congreso, Fernando Morán se refería a "la atonía general de la acción 
(1H) 

europea". Y el 19 de enero de 1986, con ocasión de su entrevista con Simon 

Peres en La Haya, el Presidente del Gobierno español se quejaba de que en 

el Mediterráneo hubiese una política norteamericana y una política sovié­

tica, pero no una política europea, "lo que no puede explicarse". 
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Partiendo de estos datos, el Gobierno español parece 

motivado para estimular en el marco de la CPE una acción europea con­

certada. España pretende desempeñar un papel más activo en Oriente Medio, 

pero no por su cuenta, sino a través de los mecanismos de la CPE y el 

diálogo directo con los paises árabes. En este sentido ha de buscar un 

cierto alineamiento con países como Francia e Italia frente a aquéllos 

que han 

Oriente 

venido sosteniendo un 
(•nl 

Medio. Los documentos 

perfil bajo comunitario en la cuestión del 

circulados por el Gobierno español al produ-

cirse el establecimiento de relaciones con Israel no escatiman las refe­

rencias. Particularmente, en la declaración gubernamental del 17 de enero 

se expresa la confianza de que con el ingreso en las Comunidades Europeas 

España pueda contribuir más activamente a abrir una vía de solución glo­

bal, justa y duradera del conflicto, mientras que en la carta de Felipe 

González a los dirigentes árabes se --------"-contempla la amplia-

ción hacia el Sur de las Comunidades como un factor que favorecerá los_ 

contactos con el Mundo Arabe que España se dispone a alentar gracias al_ 

denominado Diálogo Euro-Arabe, 

En la reactivación de la CPE de cara a la cuestión de 

Oriente Medio, España aportará "su conocimiento y comprensión de los sen­

timientos y afanes de los países que componen la Nación Arabe" según reza 

la carta de Felipe González a los dirigentes árabes, lo que en los térmi­

nos más concretos de la declaración del Gobierno del 17 de enero de 1986 

significa la voluntad política de trabajar en el seno de la Comunidad 

en favor de principios y lineas de acción ya conocidos(autodeterminación 

del pueblo palestino; negociación entre todas las partes interesadas, in­

cluida la OLP; desmantelamiento de asentamientos judíos en los territorios 

árabes ocupados como paso previo a su devolución ••• ) y que hoy parecen com­

partidos, por lo menos desde el punto de vista literario, por todos los 

miembros. En marzo de 1986 este papel de España fué objeto de las conver­

saciones mantenidas en Túnez por el titular de la diplomacia española, 

Fernández Ordóñez, y el Secretario General de la Liga Arabe, Chadli Klibi. 

Partidario de que Europa apoye una respuesta regional razonable, y no de 

buscar las respuestas desde fuera, el Gobierno español sostendrá las ini­

ciativas de los paises árabes moderados y el compromiso europeo en la con­

vocatoria de una Conferencia internacional con todas las partes interesa-
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das para lograr un proyecto de paz global. España se incorpora a la 

facción pro-árabe dentro de la CPE, pero lo hace a la derecha de Gre­

cia, debiendo descartarse su disponibilidad para endosar propuestas 

extremosas. No en balde el Gobierno socialista, en la Declaración de 

Principios de la Acción Exterior formulada en octubre de 1983, mani­

festaba su intención de no introducir elementos desestabilizadores en 

un mundo dominado por la idea de conflicto y se pronunciaba por una 

definición claramente occidental compatible con un margen de autonomía 

que evitase un alineamiento mecánico con intereses que podían no coin-
(Aiq) 

cidir con los españoles. 

Cuando la metástasis del conflicto de Oriente Medio 

ha conducido a la floración salvaje de actos terroristas y contraterro­

ristas en el espacio europeo y del Mediterráneo occidental en los pri­

meros meses de 1986, España, bajo el Gobierno socialista ha tenido la 

ocasión de hacer valer las directrices anteriormente mencionadas en el 

marco de la CPE. Junto con Italia, se ha significado como uno de los 

paises mejor dispuestos a involucrar los mecanismos de la Cooperación 

Política Europea y canalizar a través de ellos iniciativas dirigidas 

a afrontar la situación mediante un diálogo con los países árabes que 

aborde las causas últimas del. terrorismo, y no con medidas de fuerza 

y sanciones que, con inde~endencia del juicio de legalidad internacio­

nal que merezcan, se consideran ineficaces y hasta contraproducentes. 

España e Italia fueron quienes urgieron la convocatoria de los minis­

tros de Asuntos Exteriores europeos en La Haya cuando Estados Unidos 

declaró su intención de aplicar represalias armadas a Libia en abril 

de 1986, con el fin de articular una posición común que ofreciera una 

salida pacífica a la peligrosa situación que se cernía sobre los paises 

de la Europa del Sur. La llamada a la moderación de los comunitarios y 

las medidas diplomáticas allí concertadas no impidieron la materializa­

ción de la fuerza conminada por Estados Unidos. Pero ésta es otra cues­

tión. Como lo es la reflexión que lo ocurrido en esos días obliga a 

abrir, una vez más, sobre la fragilidad de la solidaridad europea ••• 

Antonio REMIRO BROTONS 

Catedrático de Derecho Internacional 
de la Universidad Autónoma de MADRID. 



NOTAS 

(1) F.Morán, Una política exterior para España, Madrid, 1980, p.172 

(2) Resolución de la Asamblea General 39(1) del 12 de diciembre. 

(3) El Gobierno informa. Los Asuntos Exteriores, Madrid,1964,pp.213 y ss. 

(4) Vid.ad ex., J,S,Erice, España y los paises árabes, Política Inter­
nacional, 1951,nQ5, p,226; J.R.Sobredo, El Oriente Medio en la política in­
ternacional, Política Internacional, 1951, nQ8, pp.138-139; tb, R.Gil Benu­
meya, España, Europa y los árabes en el Mediterráneo, Política Internacio­
nal, 1952, nQll, pp,63 y ss. Téngase en cuenta, además, que el general Fran­
co, como muchos de sus compañeros de armas, era un militar africanista, cuya 
carrera y ascensos se habían realizado en buena parte en Marruecos, donde 
había mandado unidades indígenas, Estas participan en la guerra civil. La 
Guardia Mora fué durante muchos añoa la escolta del Jefe del Estado, 

(5) J.R.Sobredo, art.cit., p,137. 

(6) Resolución de la Asamblea General 386(V) del 4 de noviembre, 

(7) Vid, E,von Petersdorff, Las relaciones internacionales de España 
en los años 1945 a 1955, Revista de Política Internacional, 1971,nQ117, 
pp.73 y ss. 

(8) Sesión plenaria num•.214. 

(9) La postura oficial española quedó reflejada en una publicación 
editada por la Oficina de Información Diplomática en 1949, España y los 
Judios. Sobre esta cuestión~ F.Ysart, España y los judios durante 
la II Guerra Mundial, Barcelona, 1973, y H.Avni, España, Franco y los 
judios, Madrid, 1982. 

(10) A pesar de ello, la doctrina española especializada no mostró 
interés en analizarla. Es revelador que en el volumen de cerca de ocho­
cientas páginas monográficamente dedicado por la Revista de Política In­
ternacional a la cuestión de Oriente Medio en 1962(nums.62-63), nada se 
diga acerca de la política de España, con excepción de unas páginas que 
aluden a ~u actitud respecto de los Santos Lugares(~ nota 11), 

(11) Vid. F,Utray, El problema de los Santos Lugares, Revista de 
Política Internacional, 1962, nums.62-63, pp.293 y ss., en particular, 
318-320. 

(12) ABC, del 19 de enero de 1986, pp,23-24. 
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(13) La distinción fué hecha en numerosas ocasiones por F.Morán, 
como ministro de Asuntos Exteriores(vid.ad ex., su conferencia de pren­
sa en Bruselas, el 10 de diciembre de 1982, o sus declaraciones a La 
Vanguardia, del 25 de marzo de 1984, reproducidas en Actividades,Te;tos 
y Documentos de la Política Exterior Española, Oficina de Información Di­
plomática, Madrid, 1982, p,206, y 1984, p,136). 

(14) Vid, N.Barbour, Influencia británica en el Oriente Medio, Re­
vista de Política Internacional, 1962, nums.62-63, p.186, 

(15) ~ R.Gil Benumeya, La RAU y la Liga Arabe ante Israel y la 
Alemania Federal, Revista de Política Internacional, 1965, n•79, pp.115 
y ss. 

(16) Esa política está ya enunciada en la Declaración programática 
sobre política exterior hecha(julio de 1977)por el primer Gobierno espa-
ñol salido de las urnas tras la muerte del general Franco, que reitera el a­
poyo a las justas causas de las naciones árabes(~ en Revista de Polí­
tica Internacional, 1977, n•153, p.244), Posteriormente, el 18 de febrero 
de 1981, con ocasión de su discurso de investidura, L,Calvo-Sotelo hace 
mención de la inalterable posición de amistad con el Mundo árabe(vid, en 
Actividades,Textos y Documentos,,,,1981, p,104), Alusiones en el mismo 
sentido se encuentran en los programas electorales de todos los partidos 
políticos de ámbito estatal que concurren a las sucesivas elecciones de 
1977, 1979 y l982(vid. R,Mesa, La política exterior en la España demo­
crática, Revista deEstudios Internacionales, 1982,1, pp,7y ss.; R,Mess 
y F,Aldecoa, Las ofertas electorales en materia de política exterior y 
relaciones internacionales en los programas de los partidos políticos en 
las elecciones legislativas de 28 de octubre de 1982, Revista de Estudios 
Internacionales, 1982,4, pp. 1005 y ss.). 

(17) Aunque en unas declaraciones del subsecretario de Asuntos Exte­
riores, J,Ortega, al diario Ya, del 17 de julio de 1982 (reproducidas en 
Actividades,Textos y Documentos ••• ,1982, p,163) se recalquen los facto­
res morales y de descarten los económicos ••• 

(18) ~ en Actividades, Textos y Documentos ••• ,1981, p,220. 

(19) Comunicado de la Oficina de Información Diplomática del 15 de 
diciembre de 1981(reproducido en Actividades, Textos y Documentos ••• ,1981, 
p,373) afirmando que el comportamiento israelí en los altos del Galán 
constituye una grave violación de la legalidad internacional, de los prin­
cipios de la Carta de las Naciones Unidas y de las resoluciones del Conse­
jo de Seguridad y de la Asamblea General, Dos días después, en el debate 

·del Consejo .de Seguridad, el representante de España, J.de Piniés, inter­
viene en el mismo sentido(lo volverá a hacer el 13 de enero de 1982), El 
18 de diciembre,el Consejo de Ministros español reitera la condena de Is­
rael. 
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(20) La condena del Gobierno español se produjo el mismo día del 
ataque, mediante un comunicado de la Oficina de Información Diplomática 
(vid. en Actividades, Textos y Documentos ••• ,1981, pp.364-365), y fué 
transmitida al Presidente del Consejo de Seguridad por nuestro repre­
sentante en carta fechada el día 10 de junio. Dentro de este órgano, 
España buscó activamente una condena de Israel, concretada en la reso­
lución 487 del Consejo. El Ministro de Asuntos Exteriores, Pérez Llor­
ca, volvió sobre el tema en su discurso ante la Asamblea General, el 
24 de septiembre, instando a Israel al acatamiento de esta resolución, 
de acuerdo con sus obligaciones como miembro de las Naciones Unidas, y 
a la reparación del daño causado(ib., p.220). 

(21) El calificativo puede encontrarse en el discurso del ministro 
de Asuntos Exteriores, Pérez Llores, ante la Asamblea General, el 29 de 
septiembre de 1982(Actividades, Textos y Documentos ••• ,1982,p.176). La 
violación de la soberanía del Líbano había sido condenada por el Gobier­
no español el 7 de junio(.!.2..:., p.145). 

(22) La expresión corresponde al comunicado de la Oficina de Infor­
mación Diplomática del 18 de septiembre de 1982 por el que España mani­
fiesta su firme repulsa por la matanza(~en Actividades, Textos y Do­
cumentos ••• ,1982, p.316). Al día siguiente, el representante español, J. 
de Piniés, se expresó en los mismos términos en el Consejo de Seguridad. 
El 21, la Diputación del Congreso de los Diputados aprobó una declara­
ción condenatoria. El 29, en su discurso ante la Asamblea General, el 
ministro de Asuntos Exteriores, Pérez Llores, evocará un horror que se 
sitúa por encima de cualquier consideración política(ib., p.176). 

(23) ~ J.Fuentes, España en el Consejo de Seguridad, Revista de 
Estudios Internacionales, 19.81, 1, pp.106-107. 

(24) Ya en julio de 1981, España había patrocinado, con Irlanda y 
Japón, el proyecto que se convirtió en la resolución 490 del Consejo de 
Seguridad, pidiendo el cese inmediato del ataque armado y reafirmando el 
compromiso del Consejo con la soberanía, independencia e integridad del 
Líbano. El 9 de junio de 1982, un proyecto de resolución presentado por 
España condenando a Israel por la invasión del Líbano y el incumplimien­
to de anteriores resoluciones del Consejo(la 508 y·la 509, de los días 
5 y 6 de junio), no pudo ser adoptado al votar en contra el representan­
te de los Estados Unidos. Dias después, la abstención norteamericana per­
mitió, sin embargo, la aprobación de otros proyectos formulados por Es­
paña para levantar el bloqueo israelí de Beirut(29 de julio) y para cen­
surar la invasión de· Israel(5 de agosto), este último copatrocinado por 
Jordania. 

(25) Vid.ad ex., el discurso del ministro de Asuntos Exteriores,Pérez 
Llores, ante la Asamblea General de las Naciones Unidas, el 24 de septiem­
bre de 198l(Actividades 1 Textos y Documentos ••• ,1981, p.220). 

(26) A pesar de las fechas en que este Plan se formula, cuando Espa­
ña encara las elecciones generales que darán el poder, en octubre, al Par­
tido Socialista, el ministro de Asuntos Exteriores del agotado Gobierno 
centrista de L.Calvo Sotelo, Pérez Llores, aún llega a tiempo de expre-
sar su esperanza en este Plan ante la Asamblea General de las Naciones Uni­
das, el 29 de septiembre(Actividades,Textos y Documentos ••• ,1982,p.176). 



-4-

(27) Discursos y declaraciones del ministro de Asuntos Exteriores 
D.Marcelino Oreja Aguirre, enero a octubre de 1978, Oficina de Informa­
ción Diplomática, Madrid, 1978, p.145. 

(28) Es significativo, por ejemplo, que en el comunicado conjunto 
hiapano-iraquí de 14 de enero de 1981, hecho público al término de una 
visita oficial del Vicepresidente de Iraq a España, no sean las dos par­
tes, sino sólo la parte iraquí la que exponga"la peligrosa situación que 
prevalece en la región árabe, originada a partir de la firma de los a­
cuerdos de Camp David, que representan un intento unilateral contrario 
a los intereses de la Nación Arabe y a los derechos del pueblo árabe pa­
lestino"(Actividades,Textos y Documentos ••• ,1981,p.352). 

(29) La visita se efectuó del 13 al 15 de septiembre de 1979. Vid. 
Revista de Política Internacional, 1979, n2145, pp.130-131. 

(30) Así, por ejemplo, aunque España condena duramente en diciembre 
de 1981 y enero de 1982 la anexión israelí de los altos del Golán(vid. 
nota 19) y manifiesta que el Consejo de Seguridad no puede permanecer 
inactivo, ello no es óbice para qus el 6 de febrero de 1982 se abstenga 
de apoyar en la Asamblea General el proyecto de resolución por el que 
se pide el aislamiento internacional de Israel, aprobado por 86 votos 
contra 21 y 34 abstenciones. Igualmente, la fuerte descalificación del 
bombardeo israelí de la central nuclear iraquí de Tammuz(vid. nota 20) 
no significa que al año siguiente España esté dispuesta aasociarse al 
proyecto por el que se decide retirar las credenciales de los represen­
tantes de Israel en la Conferencia anual de la AIEA, adoptado el 24 de 
septiembre de 1982 por 41 votos contra 39 y 39 abstenciones, entre ellas 
la española. 

(31) Constituye el primer punto de la Declaración. Vid. en Revista 
de Política Internacional, 1977, n2153, p.244. 

(32) Vid.ad ex. la conferencia de prensa concedida por el ministro 
de Asuntos Exteriores del primer Gobierno formado tras la muerte del 
general Franco, J.M.de Areilza, el 16 de enero de 1976(Revista de Polí­
tica Internacional, 1976, n2143, p.391). 

(33) Y!.!!:. R.Mesa, La política exterior ••• ,cit., p.28. 

(34) "La amistad ha de ser un camino de dos direcciones, los amigos 
podrán tener para todos el mismo precio del crudo, pero algo se habrá de 
notar en su política de impll\'taciones y en el reciclaje de los petrodóla­
res, y no digamos en el tratamiento conjunto del problema terrorista", 
dice el líder conservador M.Fraga Iribarne el 19 de febrero de 1981, en 
el Congreso de los Diputados, en el debate de investidura, contestando al 
discurso d~i/candidato L.Calvo-Sotelo (.Y!.!!:. en Actividades, textos y docu-· 
mentos ••• ,1981, p.108). 

(35) Discursos y declaraciones •••• ~. p.82. 
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(36) Vid. suprs notas 21, 22 y 24. 

(37) Programa electoral de 1982(vid. en Revista de Estudios Interna­
cionales, 1982,4, pp.1311 y 1313). Compárese con lo que se decía en el 
opúsculo de Coalición Democrática, antecedente de la Coalición Popular, 
Reflexiones de la Política Exterior Española, 1979, donde se aludía ex­
presamente al reconocimiento de los derechos de los palestinos(vid.R.Mesa, 
La política exterior ••• cit., p.35, y R.Mesa y F.Aldecoa, Las ofertas e­
lectorales ••• cit., p.1022). En el debate de investidura de febrero de 
1981, M.Fraga había suscrito al cien por cien la inalterable posición de 
amistad con el mundo árabe propuesta por L.Calvo-Sotelo, "siempre que no 
suponga implícitamente un límite a la libertad de España para mantener a­
nálogamente relaciones amistosas con todos los paises del Mundo, sin ex­
clusiones ni discriminaciones"(~ en Actividades, textos y documentos ••• , 
1981, p.108). Fraga había visitado Israel en enero y hecho declaraciones 
instando al establecimiento de relaciones con Israel. 

(38) Y!.!!:, R. Mesa, La política exterior ••• cit., pp.46-48. 

(39) Ea el Partido Comunista de España el que más insiste en que el 
atlantismo condiciona negativamente la política española en Oriente Medio, 
decantándola en favor de Israel y obligando a una selección de amistades 
entre los paises árabes acorde con los interese y designios de los estados 
Unidos. 11.La OTAN obligará a nuestro país a defender posiciones contrarias 
a las de la mayoría de los paises árabes, obligándonos al reconocimiento 
de Israel sin condiciones y al respaldo de los intereses estadounidenses 
en el Oriente Medio", se afirma en un interesante y, en cierto modo, agó­
nico documento aprobado por el Comité Central el 11 de enero de 1986(La 
Paz es posible. Una propuesta de política exterior y de defensa fuera de 
la OTAN,~ en e.del Arenal y F.Aldecoa, España y la OTAN. Textos y do­
cumentos, Madrid, 1986, p.425). 

(40) Vid. el discurso del ministro de Asuntos Exteriores, M.Oreja, 
ante la Asamblea General de las Naciones Unidas, el 2 de octubre de 1978 
(Discursos y declaraciones ••• ,cit., p.145). 

(41) Y!.!!:, el comunicado de la Oficina de Información Diplomática del 
18 de junio de 1981, con ocasión de la visita a España del rey Jaled de 
Arabia Saudita(Actividades,textos y documentos ••• ,1981, p.366) y el dis­
curso del ministro de Asuntos Exteriores, Pérez Llores, ante la Asamblea 
General de las Naciones Unidas, el 24 de septiembre(.!!!.:_, p.220). 

(42) El primer ofrecimiento se hizo por resolución del Consejo de 
Ministros del 12 de agosto; el segundo, a mediados de septiembre, tras 
las matanzas de Sabra y Chatila. Fueron desestimados por entender el 
Ministerio de Asuntos Exteriores libanés que el cupo de hombres necesa­
rios para el despliegue de la Fuerza ya estaba cubierto con las aporta­
ciones ya· hechas por otros paises. No obstante, de ser necesario en el 
futuro ampliar la FMI, añadía el representante libanés, el Gobierno de 
Beirut tendría en cuenta el ofrecimiento español si obtuviera la aproba­
ción de todas las partes interesadas(El subrayado es mío)(vid. la contes­
tación del Gobierno a la pregunta formulada por el diputado"G:'Ki~trick, 
Boletín Oficial de las Cortes Generales, del 9 de diciembre de 1983, re­
producida en Actividades,textos y documentos ••• ,1983, pp.622-623). 



-6-

(43) ~ la contestación del Gobierno a la pregunta del diputado 
E.Pérez Ruiz sobre una eventual utilización de las bases de Rota y Morón 
para el envío de armas por Estados Unidos a Irán(Boletín Oficial de las 
Cortes Generales, del 15 de enero de 1981, reproducida en Actividades, 
textos y documentos ••• ,1981, pp.98-99). 

(44) La Tabarzin, una vez secuestrada, puso rumbo al sur, entrando 
en Tánger y Casablanca. España solicitó de Marruecos el aseguramiento 
de la nave, pero la patrullera logró escapar de Casablanca y entrar en 
aguas internacionales, donde la búsqueda marina y aérea española no dió 
resultado. La Tabarzin fué finalmente apresada por los franceses. El 
secuestro de la nave, en el curso del cual se habían causado daños a un 
remolcador español, había sido calificado como acto de piratería en un 
comunicado de la Oficina de Información Diplomática del 17 de agosto, 
cuatro días después de producirse el hecho. Sobre este incidente, vid. 
C.Jiménez Piernas, El apoderamiento de la patrullera iraní "Tabarziñ"en 
el mar territorial español: un caso de insurgencia, Revista de Estudios 
Internacionales, 1982,1, pp.173 y ss. 

(45) En el comunicado conjunto hispano-iraquí del 14 de enero de 
1981 es la parte iraquí la que se refiere a la grave situación originada 
por la, en su opinión, "continua violación por parte de Irán de los prin­
cipios de buena vecindad ••• y su rechazo a aceptar los legítimos derechos 
y la soberanía del Iraq sobre sus aguas y su territorio", sin que España 
se asocie a estas manifestaciones(Actividades,textos y documentos ••• ,1981,p.352). 

(46) Nada se dice, en efecto, sobre el conflicto irano-iraquí en el 
discurso del 24 de septiembre de 1981; sí, en cambio, en el del 29 de sep­
tiembre de 1982(Actividades,textos y documentos ••• ,1982, p.177). 

(47) Vid.supra nota 34. 

(48) N.Khury, en Al Mustaqbal, noviembre 1984, cit.por E.Ménéndez, 
Perder Al Andalus, ganar España, El País, 2 de abril de 1986. 

(49) Vid. en e.del Arenal y F.Aldecoa, España y la OTAN ••• cit., pp. 
311 y 340. 

(50) Discurso pronunciado el 29 de septiembre de 1983(vid.en Activi­
dades, textos y documentos ••• ,1983, p.498). En términos similares, aun­
que con mayor brevedad, está concebida la intervención de F. Morán del 26 
de septiembre de 1984(ib., 1984, p.177) y la del Presidente del Gobierno, 
F.González, justamenteun año después(ib.,1985, p.157) ante la misma A-
samblea. --

(51) ~en Actividades, textos y documentos ••• ,1985, pp. 37 y 76. 

(52) Declaraciones del ministro de Asuntos Exteriores, F.Morán, a 
la revista Intervíu, el 19 de enero de 1983(reproducidas en Actividades, 
textos y documentos ••• ,1983, p.64). 

(53) ~en Actividades, textos y documentos ••• ,1983, p.726. Vid.tam­
bién la contestación del ministro de Asuntos Exteriores, F.Morán, a la pre­
gunta que le formula el senador Ramis Rebassa en la Comisión de Asuntos Ex­
teriores de la Cámara alta, el 30 de junio de 1983(ib., pp.426-427). 
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(54) Vid. en Actividades, textos y documentos ••• ,1983, pp.583-584. 

(55) En estos términos se expresa el Presidente del Gobierno, F. 
González,en declaraciones a la prensa saudí, el 23 de febrero de 1984 
(reproducidas en Actividades, textos y documentos ••• ,1984, p.92). 

(56) Vid. ad ex.la referencia que a él se hace en el discurso de 
F.MorM ante la Asamblea General de las Naciones Unidas, el 29 de sep­
tiembre de 1983(Actividades, textos y documentos ••• ,1983, p. 498). 

(57) El apoyo es expresado por el mismo Rey Juan Carlos en los 
discursos pronunciados ante los Reyes de Jordania y el Presidente de 
Egipto el 26 de marzo y el 20 de septiembre de 1985(~ en Actividades, 
textos y documentos ••• ,1985, pp.37 y 76). 

(58) En sus declaraciones a la prensa saudí, el 23 de febrero de 
1984, el Presidente del Gobierno, F.González, advertía la paradoja de 
que teniendo muy buenas relaciones con paises árabes España no hubiese 
jugado un papel relevante en la escena de un conflicto tan agudo como 
el del Oriente Medio:"Sí es verdad que ha mantenido una posición polí­
tica de principios muy firmes a lo largo de muchos años ••• posición ine­
quívoca de defensa de los intereses del pueblo palestino, pero que des­
de esa posición a una acción concreta de cooperación hay un paso que 
dar y nosotros queremos darlo de la mano de nuestros amigos"(vid. en 
Actividades, textos y documentos ••• ,1984, pp.91-92). -

(59) Vid. en este sentido las observaciones hechas por el ministro 
de Asuntos Exteriores, F,Morán, en su intervención ante la Comisión de 
Asuntos Exteriores del Senado; el 5 de marzo de 1985(reproducida en Ac­
tividades, textos y documentos ••• ,1985, pp.339-340). 

(60) Vid. el comunicado de la Oficina del Portavoz del Gobierno, 
hecho públrc;;-el mismo día, en Actividades, textos y documentos ••• , 
1985, p.960. 

(61) Vid. ad ex. las resoluciones del XI Congreso del Partido Comu­
nista de España(diciembre de 1983) y el documento del Comité Central, La 
Paz es posible(reproducidos en e.del Arenal y F.Aldecoa, España y la OTAN ••• , 
cit., pp.393 y 420). 

(62) Vid.ad ex. las comparecencias del ministro de Asuntos Exteriores, 
F.Morán, en las Comisiones de Asuntos Exteriores del Senado y del Congreso 
los días 5 y 7 de marzo de 1985(Actividades, textos y documentos ••• ,1985, 
pp. 340 y 369), por su carácter compendiador. 

(63) Vid. ad ex. las declaraciones de F.González al diario El País, 
el 12 de diciembre de 1982, y las que dos días antes hace F.MorM en una 
conferencia de prensa que tiene lugar en Bruselas(reproducidas en Activi­
dades, textos y documentos ••• ,1982, pp.206 y 208). 

(64) ~ en Actividades, textos y documentos ••• ,1983, pp.241-242. 
Una semana más tarde, el 13 de abril, visitaba oficialmente España Chadli 
Klibi, Secretario General de la Liga Arabe. 
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(65) ~ sus declaraciones a la revista Tiempo, el 30 de mayo de 
1983(reproducidas en Actividades,textos y documentos ••• ,1983;p.37~). 

(66) Publicada en el Boletín Oficial de las Cortes Generales del 22 
de octubre{y reproducida en Actividades, textos y documentos ••• ,1983,pp. 
825 y as.) 

(67) Punto II.5, párrafo tercero(Actividades, textos y documentos ••• , 
1983, p.828). Glosado por el ministro de Asuntos Exteriores, F.Morán,an­
te el Pleno del Congreso, el 25 de octubre(ib., p.530), el tema fué pasa­
do por alto en las resoluciones que, como consecuencia del debate parla­
mentario, se adoptaron al día siguiente(~, pp.831-832). 

(68) Declaraciones del 23 de febrero de 1984(reproducidas en Activi­
dades, textos y documentos ••• ,1984, p.93 y 97). 

(69) Vid. ad ex. sus declaraciones en las ruedas de prensa del 17 
de noviembre y 23 de diciembre de 1983 o en la concedida el 29 de abril 
de 1985 a los medios de comunicación norteamericanos(reproducidas en Ac­
tividades, textos y documentos ••• ,1983, pp. 576-577 y 624, y 1985, p.129). 

(70) Vid. en e.del Arenal y F.Aldecoa, España y la OTAN ••• cit.,pp.393-394. 

(71) Vid. la contestación del Gobierno a la pregunta formulada por 
el diputado G.Kirkpatrick en relación con unas declaraciones del Director 
General de Africa del Ministerio de Asuntos Exteriores: 11 El que la decisión 
del Gobierno ••• tenga lugar durante el mandato de un Gobierno laborista 
en Israel debe contemplarse ••• como una posibilidad, pero sin que condicio­
ne al Gobierno español a la hora de tomar aquella decisión11 (Boletín Oficial 
de las Cortes Generales, del 25 de septiembre de 1984, reproducida en Ac­
tividades, textos y documentos ••• ,1984, p.302). 

(72) Par.120. (~ene.del Arenal y F.Aldecoa, España y la OTAN ••• , 
cit., p.340). 

(73) Vid. su intervenci6n en la Comisión de Asuntos Exteriores del 
Senado, el~e marzo de 1985{Actividades, textos y documentos ••• ,1985, 
pp.340-343). Sería un escándalo intelectual, difícilmente comprensible 
para la opinión pública, dice F.Morán, no establecer relaciones con Is­
rael y si con Albania o Corea del Norte(~. p.343). 

(74) Vid. en Actividades, textos y documentos ••• , 1985 1 pp.129-130. 
Por las mismas fechas, contestando a una pregunta formulada por el dipu­
tado E.Tarragona, el Gobierno reafirmaba su voluntad de establecer rela­
ciones diplomáticas con Israel en el curso de la Legislatura, tal como 
había manifestado el Presidente del Gobierno en repetidas ocasiones;pero 
añadía que no había decidido aún la fecha concreta(Boletín Oficial de 
las Cortes Generales, del 25 de mayo de 1985; reproducida en Activida­
des, textos y documentos ••• ,1985, p.473). 

(75) El plan fué diseñado por una comisión compuesta de representan­
tes de los ministerios de Asuntos Exteriores, Defensa, Interior y Presi­
dencia y constituida en septiembre de 1985. En relación con las misiones 
diplomáticas españolas las medidas, que variaban según el índice de ries­
go asignado al pais de sede, incluían el envío de miembros de los Grupos 
Esr.~c~aler de Operaciones para su mejor protección, así como la intensi-
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ficación de las misiones de información. Se solicitó igualmente de las 
autoridades locales el reforzamiento de la vigilancia. 

(76) Vid. el artículo del diplomático J.Fuentes, España y Oriente 
Medio, Revista de Estudios Internacionales, 1984, 4, pp.965-973, donde 
estas directrices ya están planteadas en términos hipotéticos. 

(77 ) Vid. en Actividades, textos y documentos ••• ,1986, pp.223-
230. La imagen de la película la tomo del ministro, a quien le gusta, 
pues la utiliza dos veces:"Esta es la película de la forma en que se 
ha producido en cuanto a la decisión, en cuanto al cómo, en cuanto al 
cuándo y en cuanto a las medidas adoptadas ••• "(p.225); "Esta es,seño­
rías, la primera vez que con todo detalle se ha contado día por día y 
momento por momento la película, secreta en muchos aspectos pero que 
ahora se podría revelar, de cómo, cuándo, por qué y en qué momento se 
hizo el establecimiento de relaciones diplomáticas con Israel"(p.227). 

(78) Es sugerente que los contactos se establecieran por este 
conducto y no a través del ministerio de Asuntos Exteriores israelí, 
regentado por el leader del Likud, I.Shamir. Las palabras textuales 
de F.fernández Ordóñez en la Comisión de Asuntos Exteriores del Con­
greso fueron:"Se decidieron, asimismo, una serie de contactos para­
lelos e informales con la Oficina del Primer Ministro de Israel, señor 
Peres, para preparar los contactos diplomáticos y para operar con la 
mayor discreción posible en un tema muy delicado"(Actividades, textos 
y documentos ••• ,1986, p.224). Ningún diputado ni grupo parlamentario 
solicitó en este punto mayores explicaciones. 

(79) El 16 de noviembre se entrevistó en Madrid con Boutros-Ghali, 
secretario de Estado de Asuntos Exteriores de Egipto; el 5 de diciembre 
visitó Madrid el jeque Abdel.El Sayeh, Presidente del Consejo Nacional 
Palestino. 

(80) Repárese en que apenas un mes antes ya había estado en Omán, 
representando al Rey en la conmemoración del XV aniversario de la as­
censión al trono del sultán Qaboos, el príncipe Felipe. 

(81) "El 29 de diciembre fijamos la fecha ••• ", dice F.Fernández 
Ordóñez ante la Comisión de Asuntos Exteriores del Congreso(Activida­
des, textos y documentos ••• ,1986, p.224). Cabe entender que se hizo 
por el Presidente del Gobierno de acuerdo con su ministro de Asuntos 
Exteriores. La autorización del Consejo de Ministros se produce sólo 
el mismo día 17 de enero, figurando la cuestión como primer punto del 
orden del día de la reunión. 

(82) "Hicimos una valoración del contexto político diplomático que 
existía en aquellos momentos en Oriente Medio", señala F.Fernández Ordó­
ñez, y se ·pensó que esta fecha ••• podía ser la fecha en la cual se habría 
superado una etapa de cierta intranquilidad ••• y había algunos datos,por 
lo menos esperanzadores, de que en algún tiempo no se produciría ningún 
otro hecho intranqulizador, como fué el discurso del primer ministro Pe­
res en las Naciones Unidas, que fué recibido con optimismo en la propia 
Jordania ••• y la declaración de Yasser Arafat en El Cairo, donde se denun­
ció públicamente la utilización del terrorismo ••• Dentro de esa primera 
parte del año parecía que en esos días estaba el cielo con menos nubes 
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que las que normalmente suele haber en el Medio Oriente"(Actividades, 
textos y documentos,,.,1986, pp.224 y 230). En alguna ocasión se ha in­
sinuado que la fecha del 17 de enero supuso un adelanto sobre la ini­
cialmente prevista, motivado por el deseo de evitar la embarazosa visi­
ta que anunciaba el Secretario General de la Liga Arabe en una gestión 
de última hora para detener el curso de los acontecimientos, visita que, 
de hecho, no llegó a realizarse. Ciertamente, en su intervención ante 
la Comisión de Asuntos Exteriores del Congreso, F.Fernández Ordóñez, 
se refiere siempre al 17 de enero como la fecha decidida el 29 de di­
ciembre; ha de advertirse, sin embargo, que el ministro introduce en 
dos ocasiones en su parlamento una alusión a la fecha de finales de 
enero(ib.,p.224) que se había considerado adecuada y sólo con un cri­
terio mÜy elemental y riguroso cabría afirmar que el 17 es uno de los 
últimos días del mes,,, 

(83) La carta del Presidente del Gobierno ya había sido entregada 
en mano el 10 de enero por el ministro de Asuntos Exteriores a los em­
bajadores árabes acreditados en Madrid, al representante de la OLP y al 
de la Liga Arabe, En los casos de paises árabes que no tenian embajador 
con residencia en Madrid las cartas fueron enviadas con mensajeros es­
peciales a las capitales en que se encontraban(Argel, Londres, París y 
Roma).El texto de la carta,así como el del comunicado conjunto y la declaración del 
GGbierno español se encuentran en Actividades,toxtos y documentos,,,,1986,pp.61-63, 

(84) El establecimiento de relaciones con Israel no ha de constituir 
un elemento negativo en nuestras relaciones con los paises árabes:"Sería 
difícil entender que lo constituyera para España y no para el resto de 
los paises de la Europa Occidental,,,Aún más difícil entender que lo cons­
tituyera para España y no para alguno de los paises árabes muy importante, 
que tiene relaciones", manifestaba el 23 de febrero de 1984 el Presiden­
te del Gobierno, F,González, a la prensa saudí(vid. en Actividades, tex-
tos y documentos.,.,1984, p.93). --

(85) Vid. infra par.IV,1, 

(86) ¿Qué se pretende, decía F,Morán el 7 de marzo de 1985 ante la 
Comisión de Asuntos Exteriores del Congreso, que Israel tenga buenas re­
laciones con un pais como España, que mantiene buenas relaciones con los 
paises árabes o apuntar en el casillero de Israel el tanto de que un ami­
go de los árabes haya establecido relaciones con él?(Vid,en Actividades, 
textos y documentos, •• ,1985, p,375), --

(87) A este respecto podría ser significativo el que, al parecer, 
se haya descartado por el momento el nombramiento de agregados militares, 

(88) La sugerencia ya había sido hecha en algún trabajo doctrinal 
(vid, J,Fuentes, España y Oriente Medio,cit., p,973), -- ' 

(89) Antes incluso de que se anunciara el establecimiento de relacio­
nes diplomáticas con Israel(vid. ad ex, El País, 12 de enero de 1986, p.7), 

(JG) No obstante, a él ya había hecho referencia el ministro de Asun­
tos Exteriores en su comparecencia ante la Comisión de Asuntos Exteriores 
del Congreso, el 5 de marzo de 1986(~ en Actividades, textos y documen­
~•••,1986, p.227). 



-11-

(91) Comparecencia de F.Fernández Ordóñez ante la Comisión de Asuntos 
Exteriores del Congreso, el 5 de marzo de 1986(Actividades,textos y docu­
mentos ••• , 1986, pp.227-228). ~ . 

,.-vl.<. «e<¡,,:_ k, ., . ..., "'ÓM,.I¡; ,..,_ -~ ,,,_ i~li6, "º'° ~ ...,1e,i 4~w-. f.o¡¡,,..,..,:. o--at,;..;,,3, 
/ ...... •,~.o.ltl"'-l'6.. 1"'- i"'.,,._:~-,...;&,: ot:~A A fi.f)...a.l.,.,ctc4~ o((, ~~..r· fl'j,(' ~\IV\fl(t..o · 

(92) De acuerdo cbn ell", a representación tle la OLP·na sido inclui-
da en la Lista Diplomática, bajo el epígrafe de Otras representaciones,pro­
tocolizándose los privilegios de que venía disponiendo, entre los que no 
se encuentran los de inviolabilidad de la sede e inmunidad de jurisdic­

ción de los representantes. 

(93) F.Morán, ante la Comisión de Asuntos exteriores del Senado, el 
5 de marzo de 1985(vid. en Actividades, textos y documentos ••• ,1985,p.343). 

(94) El ministro de Asuntos Exteriores español se entrevistó en Madrid 
con el representante de la OLP el 28 de enero, tres días antes de que tu­
viera lugar la sesión extraordinaria de la Liga Arabe. El 5 de marzo, en 
la Comisión de Asuntos Exteriores del Congreso, F.Fernández Ordóñez, agra­
decía la actitud moderada de la Organización palestina(Actividades, textos 
y documentos ••• ,1986, pp.227-228). 

(95) El mismo embajador, Pedro de Arístegui, llegó a ser secuestrado 
el 10 de octubre de 1984, siendo posteriormente puesto en libertad. 

(96) Vid. en Actividades, textos y documentos ••• ,1983, p.498. 

(97) Vid. ad ex., el comunicado de la Oficina de Información Diplomá­
tica del 27 de septiembre de 1983(Actividades, textos y documentos ••• ,1983, 
p.740). 

(98) En este sentido se pronunció la Oficina de Información Diplomá­
tica el 21 de octubre de 1983(Actividades,textos y documentos ••• ,1983,p.47). 
Horas después, las fuerzas de paz norteamericanas y francesas eran vícti­
mas de gravísimos atentados. El 25 de octubre, ante el Pleno del Congreso, 
el ministro de Asuntos Exteriores, F. Morán, condenó los actos en contra 
de estas fuerzas, cuya misión estimaba positiva; pero insistió en que la 
situación del Líbano era tan complicada que el envío de cualquier contin­
gente -que no se nos había pedido- debía ser objeto de una atención pre­
ferente e, incluso, de aprobación por el Congreso(ib., p.530). Vid., ade­
más, la contestación del Gobierno a la pregunta del diputado G.Kirkpa­
trick sobre esta cuestión(Boletín Oficial de las Cortes Generales,9 de 
diciembre de 1983, reproducida en Actividades, textos y documentos ••• , 
1983, pp.622-623) que concluye afirmando: "El actual Gobierno español 
no ha albergado nunca el propósito de enviar al Líbano un contingente 
militar para formar parte de la Fuerza Multilateral de Interposición(FMI) 
y tampoco ha efectuado ninguna manifestación o declaración en sentido de 
que tuviera intención de enviarlo". 

(99)_ A finales de noviembre y principios de diciembre de 1982, el 
Gobierno libanés efectuó gestiones ante numerosos paises(Austria, Bél­
gica, -Brasll, Colombia, Corea del Sur, Gran Bretaña, Holanda, Noruega 
y Suecia) para que participaran en la FMI, sin que formalmente recorda­
ran el ofrecimiento español. Sólo de manera informal aludió a ello el 
ministro de Asunto~ Exteriores libanés al embajador de España, estudian­
do el despliegue d"l-1n eventual contingente español en territorio no ocu­
pado por Israel. Más tarde, el 30 de julio de 1983, el encargado de re­
laciones exteriores de las Milicias Cristianas unificadas volvió amen-
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cionar esta posibilidad; pero el Gobierno libanés no efectuó gestión ni 
petición oficial alguna(vid, la contestación del Gobierno a la pregunta 
formulada por el diputado G,Kirkpatrick, a la que se hace referencia en 
la nota anterior). 

(100) Declaraciones del 23 de febrero de 1984(~ en Actividades, 
textos y documentoa, •• ,1984, pp.94-95). 

(101) Vid. en Actividades, textos y documentoa .••• ,1983, p.498, y 
1984, p.177-.-

(102) Vid, en C.del Arenal y F.Aldecoa, España y la OTAN ••• ,.s.!.!.:.,P•341, 

(103) Vid.ad ex., las declaraciones de F.González, el 23 de febrero 
de 1984, pp.97-98. 

(104) Notas de 28 de junio y 4 y 15 de julio de 1984(Actividades, 
textos y documentos ••• ,1984, pp. 21-23). 

(105) Vid. en Actividades, textos y documentoa ••• ,1984, p.177. 

(106) La denuncia fué hecha el 23 de nviembre de 1984 ante loa repre­
sentantes permanentes en los organismos internacionales con sede en Gine­
bra de loa paises signatarios del Convenio sobre Prisioneros de Guerra. 

(107) Debemos, sin embargo, puntualizar que de la preocupación espa­
ñola por el empleo de armas químicas, si llegó a ser confiada a las auto­
ridades iraquíes, no ha quedado huella en las publicaciones de la Ofici­
na de Información Diplomática. En esas publicaciones(vid. Actividades, 
textos y documentos ••• ,1984, p,533) se da en cambio t1atimonio, reprodu­
ciendo un comunicado de la Oficina del 10 de diciembre e 1984, que en esa 
fecha, siguiendo instrucciones del Gobierno, el embaj dor español en 
Teherán, ostentando la representación de Australia, Noruega y Nueva Ze­
landa, y en compañía del encargado de negocios de Irlanda, que represen­
taba a los paiaea de la CEE, se entrevistó con el Director General de 
Asuntos Internacionales del ministerio iraní de Asuntos exteriores, para 
expresarle la grave consternación y preocupación del Gobierno español e 
instar a las autoridades de Teherán al cumplimiento de los convenios de 
Ginebra sobre Prisioneros de Guerra, de los que Irán es parte. Esta ges­
tión, o no fué oportunamente conocida por los paises árabes o fué consi­
derada insuficiente, pues no se explica de otro modo que el Consejo de 
Embajadores árabes en Madrid hiciera público un comunicado nueve días 
después solicitando de los organismos españoles la denuncia de la viola­
ción de los derechos humanos en Irán con los prisioneros de guerra(~, 
p.37). 

(108) Vid. en Revista de Estudios Internacionalea,1982,4, p,1309, 

(109) Vid. J.A.Carrillo, Les attitudes des Communautés européennes 
et de l'Espagne en matiere de relations extérieures, en L'Espagne et 
lea Communautés européennes, ed. de l'Université Libre de Bruxelles, 
1979, pp.15-32; Ph,de Schoutheete, La politique étrangere de l'Espagne 
et la coopération politique des Neuf, ib., pp,33-43; I.Greilshammer, 
The impact of further enlargement: Spain, Portugal and the Arab-Israeli 
conflict, en D.Allen y A.Pijpers(ed.), European Foreign Policy-Making 
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and the Arab-Israeli Conflict, La Haya, 1984, pp.224-239; E.Regelsberger, 
From Ten to Twelve. A new dimension for European Political Cooperation(EPC), 
The International Spectator,1985, 3/4, pp.34-44. 

(110) Y!.!!:. en Actividades, textos y documentos ••• ,1981, p.31. 

(111) Comparecencia ante la Comisión de Asuntos Exteriores del Senado, 
el 5 de marzo de 1985(vid.en Actividades, textos y documentos ••• ,1985,p.343). 

(112) Vid. en Actividades, textos y documentos.,,,1983, p,28, 

(113) Actividades, textos y documentos, •• ,1986, pp,224 y 230, 

(114) Actividades, textos y documentos ••• ,1981, p.220. 

(115) Comparecencia del 5 de marzo(~en Actividades, textos y do­
cumentos ••• ,1985, pp.339-340). 

(116) Declaraciones a la prensa saudí(~ en Actividades, textos y 
documentos ••• ,1984, p.93). 

(117) Vid. en Actividades, textos y documentos ••• ,1985, p.369. 

(118) "España se propone hacer una política activa en el Próximo 
Oriente ••• Vamos a intensificar en relación con ciertos paises europeos, 
en concreto con Francia y con Italia, las posibles ideas para definir 
alguna iniciativa europea en el Próximo Oriente", anticipaba el 7 de 
marzo de 1985, en la Comisión de Asuntos Exteriores del Congreso, el mi­
nistro F.Morán(vid.en Actividades, textos y documentos ••• ,1985, p.369) 

(119) Vid. supra nota 66. Sobre este aspecto de la comunicación re­
sulta interesante la lectura de la conferencia pronunciada por F.Morán en 
la.Sociedad de estudios Internacionales el 3 de julio de 1984 y reprodu­
cida en Actividades, textos y documentos ••• ,1984, pp.151-160. 
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En la política exterior y de seguridad españolas el período 1982-1986 

será recordado, sin duda, como el del anclaje. internacional .. de España. 

Entre dichos años, en efecto, dos operaciones sucesivas han inser.tado 

definitivamente a España dentro de los parámetros institucionales y -

organizativos que determinan el perfil del proceso de construcci6n de 

la Europa del siglo XXI. 

A comienzos de 1986 España se ha incorporado a la CEE e iniciado, así, 

un proceso de rápida erosi6n de los fundamentos sobre los cuales ha 

reposado tradicionalmente el funcionamiento de la economía española -

desde que és-ta existe como unidad integrada. 

Pocos meses más tarde el pueblo español expres6 inequívocamente su vo 

!untad mayoritaria de que España siguiera siendo miembro de la Alian­

za Atlántica. 

Ambas medidas, precedidas de largas negociaciones en el primer caso y 

de un intensísimo debate que escindi6 profundamente a la sociedad es­

pañola en el segundo, han cambiado los términos de referencia de nues 

tra evoluci6n colectiva. 

Las consecuencias de tal anclaje son hist6ricas. España se ha reunido 

con una Europa occidental de .la que había estado apartada durante si­

glos. El aislamiento, el recorte del margen de maniobra, el temor cons 

tantea sufrir la sanci6n tlltima de permanecer al margen de la cons-­

trucci6n europea serán, dentro de unos años, meros recuerdos de un pa­

sado que ha sido operativo hasta nuestro presente. 

Un pasado de aislamiento alineado 

España es sensible a la evoluci6n de las relaciones internacionales, a 

las fricciones políticas de nuestro entorno y a la problemática de seg~ 

ridad en nuestra área geográfica, sea ésta la Europa occidental o el -

teatro norteafricano. 

Esta sensibilidad no es de ahora ni novedosa 

tas de interacci6n con el exterior se definen 

pero si las grandes 

-y redefinen- en el 

pau­

pro-

ceso político nacional cabría esperar que las elecciones generales del 

28 de octubre de 1982, que dieron una rotunda victoria al Partido So-­

cialista Obrero Español (PSOE), habrían de tener alguna influencia so-
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bre la política exterior y de seguridad de España. Se plantea,así, la 

cuestión de determinar en primer lugar las características, modifica­

das en el curso del tiempo, de las líneas maestras seguidas por Espa­

ña a lo largo de un proceso histórico ·a:e relaci6n con-e·1~enterno y de 

exponer, en segundo lugar, lo que hay de nuevo en el periodo que se -

inicia con la primera legislatura socialista. 

El pasado de la política exterior española tiene dos componentes his­

tóricos y uno inmediato. El más lejano de entre los primeros es el -­

que cabría denominar "tradicional", erosionado después por el segundo 

componente, el franquista. El componente inmediato viene definido por 

la peculiar expefiencia de la transic~ón política en el período --~-

1976-1982. 

El componente "tradicional", cristalizado ·antes de la guerra civil, 

apoyó una actitud de aislamiento frente a los grandes problemas inte~ 

nacionales. Diseñado. en un país que hoy caracterizaríamos como ampli~ 

mente subdesarrollado y con hirientes contrastes sociales, tuvo una -

evidente definición de clase y no sintió la necesidad de apuntalar con 

alianzas exteriores la neutralidad española, ya mostrada en la primera 

guerra mundial. Favoreció los procesos de introversión, que ~jercieron 

profundos efectos distorsionadores sobre la economía española y su ca­

pacidad de crecimiento, si bien contribuyó a consolidar la emergencia 

de una clase capitalista atenta a resguardar el mercado interno de la 

competencia exterior. No 

de su más próxir~a zona 

hizo participar a 

de influencia: el 

España en procesos lejanos 

Norte de Africa, donde un 

sector social -ligado a las Fuerzas Armadas y a sus suministradores­

encontró función, legitimación adicional e intereses en estériles co~ 

flictos coloniales, y, en algunos momentos, Iberoamérica. La guerra ci 

vil,internacionalizada desde el primer momento, proyectó un nuevo rég~ 

men, el franquista, en las controversias políticas e ideológicas euro­

peas y, en particular, sobre el conflicto fascismo-antifascismo. 

En contra de lo que suele afirmarse, el aislamiento "tradicional" fue 

reduciéndose paulatinamente durante la dictadura del general Franco. -

Ahora bien, el componente "franquista" superpuso al anterior las cense 

cuencias de la necesidad de luchar contra el pecado original del régi­

men, a saber, el apoyo que recibió de las potencias fascistas durante 

la guerra civil y la alineación favorable a las mismas, dentro de un 

juego bastante burdo de no beligerancia/neutralidad durante buena par­

te del segundo conflicto mundial. Esto suscitó gran irritación entre 
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los aliados y provoc6, en la posguerra, un repudio generalizado del 

franquismo entre las democracias occidentales. 

Así, aunque el componente específicamente "franquista" intensific6 du­

rante algunos años una línea de repliegue, de recelo, ante un entorno 

proceloso que miraba a1 franquismo con escasa simpatía, añadi6 a la -

misma la bdsqueda ansiosa de la respetabilidad internacional. Este ter 

min6 galvanizando, en comparaci6n con la anteguerra, la relaci6n con 

el exterior. Los límites y objetivos de esta galvanizaci6n fueron es­

trictos y los intereses a los que servía tambi~n: se trataba de extraer 

elementos de legitimaci6n, de compensar una eventual acci6n desestabi­

lizadora ámEarada desde fuera, de favorecer el crecimiento económico y, 

no en dltimo término, de moldear propagandísticamente la actitud de los 

españoles ante.-el- .régimen y ante su "caudillo". 

La combinaci6n de repliegue, de bdsqueda de la respetabilidad interna­

cional y de ampliaci6n de la base legitimatoria interna puede sinteti­

zarse en una constante hasta 1975: la aspiración a normalizar la posi­

ci6n internacional del franquismo, que le llevó a participar con inten 

sidad cada vez mayor en aquellos procesos en los que se le aceptaba co 

mo partner. 

Tal aspiraci6n dio como resultado: 

l. Una vinculaci6n bilateral con los Estados Unidos a través de los 

acuerdos ejecutivos de 1953 que implicaron el fin de la tradicional neu 

tralidad española, a cambio del espaldarazo político de.la potencia lí­

der en el mundo occidental. 

2. La introducci6n de la economía española en varias organizaciones 

internacionales y en ciertos esquemas de cooperación. 

3. La expansión económica de los años sesenta, que transformó las e~ 

tructuras sociales del país, suministró nuevos elementos de legitima-­

ci6n al régimen y favoreció su mantenimiento histórico. 

4. La necesidad de recortar la proyecci6n española en el Norte de -

Africa, e~ el marco del proceso de descolonización. 

España, sin embargo, vio limitada su inserci6n en el mundo occidental, 

que fue contradictoria y que no pudo romper en dimensiones críticas el 
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relativo aislamiento de la dictadura. A ésta no le fue posible conse­

guir el ingreso en el Consejo de Europa, en la CEE, en la Unión Euro­

pea Occidental o en la OTAN. Es más, el franquismo, autoproclamado hi 

pernacionalista, no tuvo empacho en proseguir una política de mera 

imagen tras la cual se ocultó la aceptación de inmensos recortes a -

la soberanía española, implícitos o explícitos, en los acuerdos secre 

tos con los Estados Unidos y en su desarrollo, que gravitaron pesada-. 

mente sobre la política exterior y de seguridad de España. 

En definitiva, hasta 1975 la política seguida ante el entorno tendió 

a preservar las diferencias institucionales e ideológicas de la dic-. . . 

tadura. Generó un estilo: los aparatos del Estado y el proceso de adop 

ción de decisiones funcionaron en clave de mera respuesta a las nece­

sidades que imponía la evolución política y social interna; la impro­

visación, la superficialidad, el secretismo y la ligereza, en ausencia 

de todo proyecto global y riguroso sobre el papel de España en la es­

cena internacional, moldearon actitudes, instrumentos. e interpretacio­

nes, sólo muy lentamente modificables. Consolidó, por último, una nue­

va estructura de clases en la que los intereses del capitalismo indus­

trial y financiero terminaron prevaleciendo sobre los del capitalismo 

agrario de la etapa anterior, 

La transición se centró, lógicamente, en el plano interno. Con todo, me 

recen ser subrayados en función de su repercusión ulterior: 

l. La búsqueda consciente de respaldo externo para el nuevo sistema 

democrático. A ello se subordinó la acción gubernamental, potenciada 

por la de los partidos políticos que emergieron a la luz de la legali­

dad, tras casi cuarenta años de prohibición, en el período que medió 

entre la muerte del general Franco en noviembre de 1975 y las primeras 

elecciones generales democráticas de junio de 1977. 

2, La intensificación· del proceso de integración en. las redes de cooperación·· 

europea occidental a través del ingreso en el Consejo de Europa y la -

solicitud de adhesión a la CEE. 

3. La universalización de las relaciones diplomáticas de España, -

salvo con ciertos países (Albania, Corea del Norte e Israel}, 

4, Finalmente la redefinición de postura, en el plano de la políti-
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ca de seguridad, a raíz del intento de golpe de Estado del 23 de fe­

brero de 1981, que culrnin6 con la adhesi6n española al Tratado de 

Washington en mayo de 1982. 

Dicha adhesi6n tuvo lugar en medio de una gran controversia pero ap~ 

nas se avanz6 en la mejora de la gesti6n de la relaci6n con el exte­

rior, donde las exigencias de la evoluci6n interna impusieron un vi­

vir día a día. La inadecuaci6n de los mecanismos burocráticos, el p~ 

so de los condicionantes interiores y la inexistencia de una concep­

ci6n global sobre la estrategia de comportamiento internacional de 

España perfilada operativamente son factores que, a lo largo del pe­

ríodo l98r-1982, potenciaron la irnprovisaci6n. E~ una palabra: se con 

tinu6 favoreciendo la adopci6n acrítica de posturas complacientes ha­

cia intereses no siempre justificados .sobre las que siempre plane6 el 

lastre del-tipo.de.alineamiento internacional inducido por el franqui~ 

rno en el conflicto Este-Oeste. 

La denominada "Nota adicional al párrafo segundo del artículo III del 

convenio defensivo" hispano-norteamericano de 1953, que permaneci6 s~ 

creta desde el 26 de septiembre de aquel año hasta 1979, y que es_tuvo 

en vigor hasta nada menos que 1970, preveía la activaci6n de las ba­

ses implantadas en territorio español para hacer frente a una "eviden 

te agresi6n comunista que amenace la seguridad de Occidente". Explíc~ 

tarnente se reconocía que en tal supuesto las bases se utilizarían 

"contra objetivos militares, en la forma que fuera necesario para la 

defensa de Occidente". La única c_ondici6n establecida es que cuando 

surgiera tal situaci6n, ambos países se comunicarían "con la máxima 

urgencia, su informaci6n y prop6sitos". 

En otros casos "de emergencia" o de "amenaza de agresi6n" contra la 

seguridad occidental, "el momento y el modo de utilizaci6n de las zo­

nes e instalaciones situadas en territorio español serían objeto de 

consulta urgente entre ambos gobiernos y serán determinados a la vis­

ta de las circunstancias de la situaci6n creadas" 

Dada la irnprecisi6n de tales f6rrnulas, incluso un ataque de la Uni6n 

Soviética o de sus aliados con carácter local en zonas alejadas de E~ 

paña podría, en puridad, permitir a los Estados Unidos el uso de las 

bases, correspondiendo al gobierno de Washington apreciar lo "eviden­

te" y lo "amenazador". Es decir, los norteamericanos podrían tornar la 

iniciativa en los actos de represalia o de respuesta, sin prácticarne~ 



te incurrir en obligaci6n alguna hacia España, salvo la de informar •. 

Aunque, claro está, ello conllevase nuestra entrada automática en el 

eventual conflicto. 

Sin embargo, un ataque al territorio español peninsular, insular o de 

ultramar (colonias, protectorado de Marruecos, plazas de soberanía) 

nó implicaba en absoluto la ayuda de l.os Estados Unidos. España y su 

poblaci6n se exponían a represalias exteriores sin recibir ninguna g~ 

rantía ni promesa de ayuda. 

Esta cláusula leonina y secreta desapareció en el convenio del 6 de -agosto de 1970, pero no así la arnbigijedad sustancial en lo que se re-

fería a los supuestos de activación de las bases. En efe.etc, el artí­

culo 34 del mismo se limitcrba a señalar que "en caso de amenaza o ata 

que exteriores contra la seguridad deOcéiderite;·e1·momento y el modo 

de utilizaci6n" de las mismas por parte de los Estados Unidos serían 

objeto de "consultas urgentes entre ambos gobiernos y resueltos me-­

diante acuerdo mutuo en vista de la situaci6n creada". La misma for­

mulación se encuentra en el tratado de amistad y cooperación del 24 

de enero de 1976. 

Esta espina en el ojo subsistió hasta el convenio del 2 de julio de 

1982, actualmente vigente. En este último, los dos Estados reconocie­

ron que "la seguridad y plena integridad territorial" de ambos están 

directamente relacionadas con la "seguridad común.de Occidente", man! 

festaron "su deseo de incrementar su cooperación para mantener la in= 

dependencia política, la plena integridad territorial y el sistema de 

mocrático" y convinieron en que "el mantenimiento de la seguridad y 

plena integridad territorial respectivas ( •• ;) contribuyen a la de-­

fensa de Occidente". Por primera vez, el término "facilidades", que 

abarcaba las bases y otras instalaciones, se vio desglosado en "inst~ 

laciones de apoyo" y "autorizaciones de uso" para el cumplimiento de 

los fines del acuerdo y también por primera vez se señalaría, sin re­

ferencia explícita al vago término de Occidente sino con claro ancla­

je bi-estatal, que "en caso de arnenaz_a o ataque exterior contra cual­

quiera de las dos partes", que estuviera actuando conforme a dichos 

objetivos, "el momento y modo de utilizaci6n de los apoyos sería ob­

jeto de consultas urgentes y se determinaría pór mutuo ·acuerdo" (ar­

tículo 5 del convenio complementario 2). 

La protección de la integridad territorial de ambas partes qued6 re-
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conocida y ambas se reservaron el derecho inherente a la directa e in 

mediata legítima defensa, reconociéndose con toda claridad en el ar­

tículo 8 de dicho convenio complementario que nada de lo establecido 

en el mismo derogaría "el derecho inmanente de España, de acuerdo -

con el derecho internacional, a adoptar las medidas necesarias para 

salvaguardar su seguridad nacional en situaciones de emergencia". 

Este apresurado recorrido por los acuerdos hispano-norteamericanos peE_ 

mite destacar que en todos ellos se ha mantenido el reconocimiento de 

la no neutralidad española. La utilizaci6n de los apoyos concedidos -

por España a los Estados Unidos se vería sometida, sin embargo, a un 

mayor control cuyo objetivo hist6rico ha sido el de.anular ¡as erosio 

nes explícitas de soberanía que tan alegremente consinti6 el franquis_ 

mo en una relaci6n defensiva desequilibrada que signific6 también la 

específica aportaci6n española a la-defensa común occidental en térmi 

nos del conflicto Este-Oeste. 

Ejes dé la estrategia socialista 

En el programa con que concurri6 a las elecciones generales del 28 de 

octubre de 1982, el PSOE denunci6 la carencia de una estrategia global 

y rigurosa de· relaci6n con el exterior, acusando a los gobiernos ante­

riores dé no haber estado a la al tura de su._ responsabilidad hist6rica. 

El programa señalaba unos principios generales (respeto del derecho 

internacional; búsqueda de la paz, el desarme y la distensi6n; coope­

raci6n en favor de un nuevo orden econ6mico internacional; defensa de 

los derechos humanos y solidax:idad con las democracias) y subrayaba 

el carácter occidental y europeo de España, con una fuerte dimensi6n 

mediterránea y una proyecci6n iberoamericana. 

De aquí se desprendía una jerarquía de objetivos entre los que figura­

ban en lugar destacado la intensificaci6n de la relaci6n con Europa 

y con Iberoamérica; la clarificaci6n, el estrechamiento y la potenci~ 

ci6n de las relaciones con los países vecinos y el mantenimiento de 

la vinculaci6n defensiva con los Estados Unidos. Coherente con lapo~ 

tura esgrimida tan s6lo unos meses antes, el PSOE anunciaba su deseo 

de detener el proceso de integraci6n en la organizaci6n militar de la 

Alianza y de convocar un referéndum para que el pueblo español se pr~ 

nunciara acerca de la pertenencia a la misma. 
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Tras ello aleteaba la experiencia hist6rica de que los gobiernos esp~ 

ñoles, bien en el franquismo, bien en la transici6n, no habían sabido 

o podido defender los intereses de todo el pueblo español, subordina!!. 

do la acci6n exterior a un patr6n de respuesta adaptativa ante las pre 

siones e incluso deseos del entorno, en una búsqueda -a veces patéti­

ca- de respetabilidad internacional. 

En contra de lo que se ha afirmado hasta la saciedad,. el programa se!!. 

taba las bases para el desarrollo de una política coherente con los 

condicionantes del pasado, con los compromisos internacionales de Es­

paña y con los que se adquirían ante el electorado, así como con la 

evoluci6n deseable del sistema de relaciones internacienales polariz~ 

das en torno al conflicto Este-Oeste. 

Tras la formaci6n, en diciembre de 1982, del primer gobierno sociali~ 

ta de la historia de España, la política anunciada fue objeto de una 

fuerte crítica ideol6gica en el interior. Simultáneamente despertaba 

interés en el exterior, una vez que se anunci6 la detenci6n del proc~ 

so de integraci6n en la organizaci6n militar de la Alianza. 

La oposici6n no vacil6. en atacar duramente los principios conceptua­

les de la estrategia socialista. En mi opini6n ello puede explicarse 

por dos motivos fundamentales: 

l. Frustraci6n inherente a un cambio político no deseado y de con­

secuencias previsiblemente duraderas. 

2. Intento sostenido de desviar la confrontaci6n hacia el terreno 

de la relaci6n con el exterior porque en otros la fricci6n prometía 

menores dividendos, porque es tin ámbito proclive a la fácil ideologi­

zaci6n y porque se entendía, quizá, que en dicho campo el gobiernos~ 

cialista no podría presentar a la opini6n pública éxitos a corto pla­
zo. 

Ciertamente, el desarrollo de la estrategia mencionada requería, ante 

todo, tiempo y frialdad en un contexto convulsionado por la crisis -

econ6mica y por la que se desat6 sobre las relaciones Este-Oeste. Y 

requería también una labor de explicitaci6n de los objetivos españo­

les, redefinidos en el proceso político interno, ante unos interlocu­

tores acostumbrados a encontrar en el gobierno de Madrid una alinea-
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ci6n cuasi-automática con tesis globalizadoras en las que el diferen­

cial de intereses solia sacrificarse al deseo de obtener, a toda cos­

ta, el espaldarazo exterior. 

En definitiva, la propia dinámica de los principios de la estrategia 

socialista inducia a realizar un cálculo racional de los costes y vea 

tajas de una pol!tica que tend!a a ampliar el ámbito de maniobra es­

pañol en ciertas dirrensiones de las relaciones internacionales contempo­

ráneas. 

En mi opini6n son seis los grandes ejes en torno a los cuales se es­

. tructurar!a la ·po~itica exterior y de seguridad del gobierno soc·ia--.. ' -
lista .a partir de 1983: 

l. Establecitniéhto·de las bases para·conseguir la recuperaci6n a -

largo plazo de nuestra econom!a. 

2. Contribuci6n al mantenimiento del sistema de equilibrios globa­

les. 

3. Mejora de las relaciones con nuestros vecinos. 

, 
4. Mantenimiento del statu quo en nuestro entorno de seguridad. 

5. Contribuci6n a los grandes temas de la paz y de la distensi6n 

internacionales. 

6. Intensificaci6n de la proyecci6n de influencia internacional de 

España. 

Naturalmente estos ejes requer!an, para operativizarlos adecuadamente, 

la identificaci6n de ciertós objetivos pormenorizados. 

El primer eje se descompuso en objetivos tales como los siguientes: 

a) Modernizaci6n instrumental e institucional de la econom!a y de 

la pol!tica econ6mica españolas. 

b) Reconversi6n productiva. 

c) Intensificaci6n y adaptaci6n del proceso de ajuste de la econo-
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m1a a los datos que impone la nueva divisi6n internacional del traba­

jo. 

Todo ello implic6 una ingente tarea sin avanzar en la cual seria di­

ficil mantener una posici6n competitiva ante el exterior, enganchar 

con la evoluci6n tecnol6gica de nuestro entorno y progresar en la con 

tenci6n, a medio plazo, del acuciante problema del paro. 

Este eje se plasm6, en la conexi6n exterior, a lo largo de una parti­

cular v1a de avance: la que supuso el favorecer el ingreso en las 

Comunidades Europeas; y que con mayor claridad que otra cualquiera -

significa la aplicaci6ri de una estrategia auténticamente nacionai en 

las cambiadas circunstancias políticas internas; 

La adhesi6n a la CEE, que quizá pudo parecer fácil tarea en 1977, se 

había transferido para entonces en un proceso largo y tedioso. Impli­

caba, sin duda, costes y ajustes importantes pe.ro 'también la posibi­

lidad de exponer a la economía española al impulso modernizador ex6g~ 

no que requiere nuestro sistema productivo. La adhesi6n a la CEE se 

convirti6, .en cd.ns.ecuencia, en una de las piezas maestras de la poli-' 

tiéa socialista que mostr6 con toda claridad la orientaci6n pro-occi 

dental de la misma y que constituiría el punto de partida para abordar 

constructivamente una relaci6n más equilibrada con el resto de Europa. 

El segundo eje se orientaría por la conveniencia de no introducir nue 

vos factores de incertidumbre en un contexto internacional enrareci­

do por el fracaso de las negociaciones de Ginebra, por la política i~ 

timidatoria soviética y por la peculiar posici6n norteamericana. La 

relaci6n con los Estados Unidos fue mantenida, desligandola de una for 

ma dada de permanencia en la OTAN. 

El 5 de diciembre de 1983, en una importante entrevista televisada, 

el presidente Gonzaiez reconoci6 implícitamente que hab!a sido más fá 

cil acceder al Tratado de Washington que una eventual denuncia del 

mismo. 

En octubre de 1984 el presidente del Gobierno enunci6 ante el Congre­

so de los Diputados las lineas maestras de la política de seguridad 

socialista. Destacaba la constataci6n que la pertenencia a la Alianza 

era un punto de partida inexcusable para el diálogo con el exterior, 

aunque pareciese conveniente no incorporarse a la estructura militar 
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integrada. Ya entonces Felipe González subray6 que el Gobierno socia­

rista deseaba proceder a un ajuste en el nivel de irnplantaci6n mili­

tar norteamericana en España y mantener desnuclearizado el territorio 

español. 

La contribuci6n más importante al mantenimiento de los equilibrios -

globales se rnanifest6 en el referéndum del 12 de marzo de 1986, cuyos 

términos de referencia se convierten en piezas ineludibles de lapo­

lítica exterior y de seguridad socialista. 

La espectacular mejora de las relaciones con Francia, el inicio de un 

cierto desbloqueo en el contencioso sobre Gibraltar, algún qu.e. otro 

ernpuj6n al difícil ·vecino que es Portugal y la reactívaci6n de rela­

ciones con la mayor parte de los países europeos occidentales (que se 

extendi6 en muchos casos a un ámbito novedoso corno es el de la coope­

raci6n industrial para la defensa) son realizaciones conseguidas en 

torno al tercer eje. 

El cuarto implicaba favorecer la mejora, e intensificaci6n en lo pos~ 

ble, de las relaciones·,hispano-rnagrebíes. España tiene un escenario 

de seguridad propio, que no es subsurnible con facilidad en aquel al 

que atiende en la práctica la Alianza Atlántica. Una vez que el últ~ 

rno gobierno de UCD no consider6 oportuno explorar en la adhesi6n esp~ 

ñola al Tratado de Washington las eventuales relaciones que quizá hu­

bieran podido establecerse la estrategia ulterior tendería a promover 

por todos los medios la estabilidad del Norte de Africa. En ello se 

abandon6 la política de bandazos, una vez escorada hacia Marruecos, 

otra vez hacia Argelia, aprovechando el incipiente rapprochernent en­

tre los dos países. El mantenimiento del statu quo en la región no 

será fácil e implicará, por parte española, una postura activa, no -

exenta de costes econ6rnicos importantes. 

La conclusi6n de la ronda de Madrid de la CSCE, la participaci6n en 

la CDE de Estocolrno y el apoyo al proce_so de Contadora son acciones 

no desdeñables que se sitúan en el quinto eje. 

Por último, en el sexto se trataría de capitalizar la dinámica del -

cambio político pacífico así corno el final de la transici6n. Tras las 

elecciones de 1982 llegaron, en efecto, al poder gubernamental los r~ 

presentantes de aquellas fuerzas consideradas antisisterna durante la 

larga dictadura franquista y, en cualquier caso, apartadas del mismo 
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desde la experiencia de la Segunda República. Dicha capitalizaci6n 

se orientaría hacia Iberoamérica y ciertos países de Europa occiden­

tal (singularmente Francia). También aspiraba a estimular la coope­

raci6n internacional en materia antiterrorista. 

Un espíritu de aplicaci6n diferente 

La estrategia socialista se puso en práctica en un espíritu diferente 

al de épocas anteriores. Es decir, se perfilaron nuevas notas de com­

portamiento entre las que destacan las siguientes: 

l. Decisi6n de proteger un ambito de autonomía propi~. 

2. Democratizaci6n. 

3. Cautela. 

4. Aprovechamiento máximo de la proyecci6n multidimensional de la. 

relaci6n con el exterior. 

La aplicaci6n de estas cuatro notas gener6 un cierto desconcierto en­

tre muchos observadores españoles y algunos extranjeros. 

La primera nota estriba en la defensa cerrada de las propias especifi­

cidades -tal y como las aprecia el gobierno- sin sacrificar éstas de 

manera inmediata al globalismo que introduce la interacci6n entre los 

dos grandes bloques socioecon6micos. 

La segunda nota estribaría en incorporar a la conducci6n de la políti­

ca nacional el más amplio abanico posible de intereses populares. Fren 

te a la definici6n estrecha de clase de la estrategia franquista, la 

redefinici6n socialista aspiraría a que los costes y beneficios de la 

relaci6n con el exterior se distribuyan lo más equitativamente que re 

sulte factible entre los distintos grupos sociales. 

La tercera nota trataría de determinar cuáles son los resquicios o in 

tersticios que se derivan de la existencia de intereses encontrados 

entre nuestros aliados y amigos y de intereses que no calcan o recu­

bran los nuestros, Actuar de forma contraria· sería caer en la mera 

ideología, algo que suele pagarse caro en el encrespado terreno de -

las relaciones internacionales. 
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La cuarta y última nota no es sino el resultado hist6rico, aunque no 

siempre aprovechado convenientemente, de nuestra proyecci6n euromedi 

terránea e iberoamericana, combinaci6n que no se da en ningún otro 

pa!s europeo, al cual ha añadido el gobierno socialista la contribu­

ci6n a las grandes causas de la justicia, la paz y la libertad como 

valores que deben inspirar, por encima de la ret6rica con que habi­

tualmente se lo_ menciona, un orden internacional más atento que el 

presente a la problemática del subdesarrollo. 

La combinaci6n entre ejes y notas de conducta determina una volici6n, 

la propia. Esta ha de hacer frente, sin embargo_, a las limitaciones o 

constreñimientos que emanan del entorno exterior sobre la 

;- nacional y que p.¡eden ubicarse en•·-cuatro categor!as_: 

a) De definiciones básicas en el pasado. 

b) De contexto crispado. 

c) De dependencia econ6mica y tecnolog!a. 

d) De limitaci6n y dispersi6n de recursos. 

Tales constreñimientos operan sobre un pa!s en el que, al menos, se 

dan cita tres circunstancias: 

1) España es un pa!s que tiene influencia, no poder. 

2).La crisis econ6mica reduce nuestras posibilidades de acci6n en 

la esfera internacional. 

3) Heredamos una situaci6n que condiciona de manera clara el pre­

sente. 

Con la ratificaci6n de la permanencia en. la Alianza y el ingreso en 

la CEE España accedi6 a los dos últimos foros multilaterales de prim~ 

ra linea de los que durante el franquismo estuvismos ausentes. 

Con ello, la definici6n estratégica de la acci6n exterior española 

qued6 centrada. El marco en el que se desenvolverá en el futuro está 

ya delimitado. 
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En palabras de Felipe González (declaraciones a la BBC, 10 de octubre 

de 1986): "En España, en los 1'.iltirnos años, se ha asentado un proyecto 

de política exterior que significa el paso de la España dei aisla-­

miento político a la España de la relaci6n con Europa, con el mundo 

occidental y con todo el mundo ( •• ;) Esto supone un cambio de dimen­

siones hist6ricas ( ••• ) que, además, se asienta sobre unas bases fir~ 

mes, unas bases s6lidas, No es una política exterior que pueda imagi­
narse bamboleante". 

Sin embargo, y esto no es paradójico, es ahora cuando se multiplica­

rán los problemas a los que deba hacerse frente de forma creativa. Es 

ahora, cuando el anter~or deslumbra~iento por lo estratégico abre el 

paso a la necesidad de mantener en todo momento una política exterior 

ágil, informada, bien dotada. Es ahora cuando tanto en la relaci6n 

bilateral corno en los foros multinacionales habrá de ponerse a·prue­

ba la voluntad de defensa de los intereses específicos españoles. Es 

ahora cuando se verá si España posee un diferencial de intereses que 

merezca la pena, o no, proteger. 

España no tiene todavía una tradición consolidada de acci6n exterior 

apoyada por las distintas fuerzas políticas, corno ocurre en otros 

países democráticos europeos. La acci6n exterior de la democracia cuen 

ta, en el caso español, con escasas rafees y se ha visto turbada por 

las controversias en torno a definiciones estratégicas. Es cierto que 

el Gobierno socialista ha tratado de hacer arraigar en la opini6n 

píiblica ciertas nociones corno las relacionadas con la defensa de un 

ámbito suficiente de autonomía pero todavía es pronto para saber si 
de aqu! surgirán, o no, tradiciones estables. 

Una política exterior que haya resuelto sus grandes definiciones es­

tratégicas, y este es el caso de la española, ha de tener un princi­
pio orientador básico. 

En los 1'.iltirnos años parece haberse difundido la idea de que es nece­

sario para un pa!s corno España el mantenerse, en la más amplia medida 

posible, corno sujeto activo de decisiones en la escena internacional. 

Este es, en efecto, uno de los principi.os. que, posiblernen te, más sing'::!_ 

laricen una política exterior socialista frente a las construcciones 

preconizadas por la derecha, al menos tal y corno ésta las ha traduci­
do en la historia. 
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Aquella voluntad. de autonomía -que no puede escapar a los efectos de 

la interdependencia- requiere un conocimiento exacto de cuáles son 

los específicos intereses españoles en cada área, promover el adecua­

do soporte político pára--de-f-enderlos y asi~ar a tal fin los necesa­

rios recursos, materiales y humanos. 

La política de seguridad en la segunda legislatura socialista: objetivos 

La experiencia del período 1983-1986 hubo de plasmarse necesariamente -

en los planteamientos programáticos con los que el PSOE concurri6 a las 

elecciones generales del 22 de junio •. Se partía de la base de que, ocu-

~rridas ya las grandes definiciones estratégicas, en el futuro habría -

que profundizar en sus implicaciones en los diversos campos en una per~ 

pectiva de continuidad y de acrecentamiento.de-la-credibilidad y pres­

tigio internacionales de España. 

Entre los objetivos centrales socialistas se identificaron la partici­

paci6n en el esfuerzo conjunto de seguridad occidental y la cooperaci6n 

en favor de la distensi6n, el desarme y la soluci6n pacífica de los 

conflictos. Se reiteraban la necesidad de contribuir al fortalecimien­

to de la economía y al proceso· de rnodernizaci6n español y la convenie~ 

cia de intensificar los mecanismos de cooperaci6n y de bdsqueda de un 

orden internacional más pacífico y seguro, libre y justo. 

Uno de los objetivos fundamentales en la segunda legislatura sería la 

determinaci6n de la específica forma española de inserci6n en la Alían 

za, en base 0 ··a · la decisi6n -ratificada en el referéndum- de no parti­

cipar en la estructura militar integrada, aunque ello se haría en lo po 

sible sin detrimento de los intereses generales de los demás paíse~ 

aliados. 

Corno tarea a abordar de forma inmediata se señalaba la reducci6n pro-­

gresiva de la presencia militar de los Estados Unidos en España, en -­

cumplimiento de lo establecido en los términos del referéndum. 

Filosofía fundamental de tal política sería la de contribuir a refor­

zar el pilar europeo de la seguridad, a través de mecanismos concerta 

dos, España iniciaría el proceso para ingresar en la UEO en el momen­

to más adecuado, se completaría la red de convenios bilaterales de coo 

peraci6n en materia de defensa y se favorecería en la medida de nues­

tras posibilidades la recuperaci6n del proceso de distensi6n. 



En el debate de investidura de junio de 1986, Felipe Gonzáiez destac6 

la naturaleza de la relaci6n con la Alianza en la política de seguri­

dad española: participaci6n activa en todos los 6rganos de la misma y 

cooperaci6n leal con los demás miembros sin incorporaci6n a la estruc 

tura militar integrada. 

Esta singularidad, refrendada en el propio referéndum, se ha conver­

tido -como ya lo fue antes de la consulta popular- en uno de los pri!!_ 

cipales motivos de fricci6n con la oposici6n de derechas. 

Interesa, pues, abordar cuáles pueden ser algunas ·de las funciones 

objetivas de la no integraci6n militar plena • 

. Está., en primer lugar, lo que cabría caracterizar como-funci6n de pro---· 

tecci6n. En la medida en que no violentar la voluntad popular es un 

principio explícito de la política socialista y que se trata de un ob 

jetivo aIJlpliamente comprendido en los regímenes democráticos aumenta 

la posibilidad de hacer frente a las presiones que sobre España pudi~ 

ran ejercerse para conectarse con la Alianza de forma más plena. 

Una segunda funci6n es la de diferenciaci6n: el Gobierno socialista 

mantiene cierta separaci6n con respecto a la política que seguiría, 

alternativamente, la derecha, lo que no dejará de generar efectos im­

portantes en el plano interior. 

Una tercera funci6n es la de autonomía. Dicho status singular, acept~ 

.. do por los demás miembros de la OTAN, favorece el mantenimiento de Es­

paña como sujeto aut6nomo de decisiones al conservar una baza no des­

deñable: la posiblidad de intensificar, o no, el "uso" de los servicios 

de la Alianza, teniendo en cuenta que la mayor parte de sus miembros 

se interesa porque los utilicemos en la más amplia medida. 

Por último, hay una funci6n de palanca: la singularidad española en la 

Alianza puede ser un mecanismo que permita introducir movimientos en 

el avance sobre el contencioso de Gibraltar y posibilita sensibilizar a 

los demás aliados con respecto a los problemas de seguridad específi­

cos españoles en el Mediterráneo occidental y en el Norte de Africa. 

Tal singularidad se basa, por supuesto, en la creencia de que subsis­

tirán los actuales niveles de disuasi6n y que no habrá un recalenta-­

miento brusco de la tensi6n Este-Oeste. 



-17-

En declaraciones en ruega de prensa en Barcelona el 7 de marzo de -

1986 Felipe González reiter6 ~-=-lo sque 0
• suele ser el leit-motiv de 

políticas de seguridad con perfil propio: la concentraci6n prioritaria 

en la defensa de los genuinos intereses nacionales, En tal ocasi6n, 

el Presidente del Gobierno reconoci6 que "la política de paz que ha -

hecho Europa es la más constructiva que se ha hecho jamás en el viejo 

continente con la OTAN" y señal6 que "España tiene el mismo riesgo de 

agresi6n que cualquier otro país europeo". Ahora bien, dado que "cada 

país tiene especificidades ( •• ;) en mi decisi6n sobre la integraci6n 

española en la Alianza cuenta más la defensa de España que la del con 

tinente europeo". 

Por lo demás es posible dete=inar con los restantes aliados, aunque 

no sin dificultad,. áreas.de congruencia_en .. las que-coincidan los inte 

reses españoles y los de la defensa coman. 

Tal dete=inaci6n empez6 a realizarse a finales de octubre de 1986. 

Perfilar, operativamente, el status español en la OTAN será, como en 

el caso de otros países miembros, una tarea larga que se prolongará 

durante 1987. 

Los dos variables que definen dicho status son de naturaleza hist6ri­

ca e instrumental. 

La primera hace referencia a la posici6n en que se encontraba España 

dentro de la Alianza en el momento de asumir el PSOE la responsabili­

dad gubernamental. Se trataba de una situaci6n de amplia participaci6n 

que fue, en parte, congelada pero que marcaba las pautas por donde dis­

curríría la colaboraci6n mutua. La segunda variable se deriva del he­

cho que, aprobada por el pueblo español la pe=anencia en la Alianza 

sin otros recortes que la no incorporaci6n a la estructura militar in 

tegrada y la desnuclearizaci6n territorial, es preciso diseñar una -

fo=a de inserci6n en el complejo OTAN que combine estrechamente las 

necesidades comunes con las, para España, prioritarias de la. defensa 

nacional. 

Te6ricamente esta combinaci6n tendería a maximizar las ventajas que 

para España cabe extraer de la pertenencia a un pacto militar multila­

teral y a minimizar los inconvenientes que se desprenden del estrecha­

miento de opciones que representa toda alianza. 
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Así, por ejemplo, una de las condiciones del referéndum hacía referen 

cia, como es notorio, a la desnuclearizaci6n del terri.torio -continua!!_ 

do en ello una línea ya aflorada en tiempos de UCD e incluso en plena 

transici6n cuando a raíz del Tratado hispano-norteamericano de 1976 se 

logr6 que, tres años más tarde, los submarinos nucleares de los Esta­

dos Unidos abandonaran la base de Rota. Pues bien, sería absurdo que, 

manteniendo tal desnuclearizaci6n, España se privara de participar 

en las discusiones e intercambio de informac16n que se producen, por 

~jemplo, a nivel del Grupo de Planes Nucleares de la OTAN. 

Importa destacar que la postura española no es; ni mucho menos, simi­

lar a la francesa. Ello por dos razones: de concreci6n práctica de la 

inserci6n y de preparaci6n para el caso de que falle la disuasi6n. 

Francia, a partir.de 1966, abandon6 formalmente una serie de 6rganos y 

mandos OTAN pero mantiene relaciones estrechas de carácter operativo 

en este último plano como consecuencia de su participaci6n en la disua· 

si6n que se extiende a la República Federal de Alemania. No ~ay que 

insistir, además, en que Francia posee una capacidad nuclear propia. 

España,..por el contrario, participa en aquellos 6rganos (no en mandos) 

- pero no ha concretado todavía, operativamente, c6mo podría hacerse el 

engarce entre las Fuerzas Armadas españolas y _las aliadas ni definido~ 

operativamente, las subfunciones en las cuales habría de darse una -

aproximaci6n, a nivel de planeamiento, para facilitar la coordinaci6n 

táctica. 

En consecuencia cabría subrayar -lo que no suele hacerse- que la forma 

de plasmar operativamente el status español en la OTAN constituye una 

innovaci6n en la ya larga historia de la Alianza. Esta innovaci6n exi­

ge, por un lado, un esfuerzo conceptualizador importante y, por otro, 

una visi6n clara de que los intereses españoles no son subsumibles m~ 

cánicamente dentro del interés común, sino que tienen sus propias es­

pecificidades. 

Ese énfasis en el interés propio aflora también en otro plano de la 

política de seguridad española, conceptualmente disociable del prime­

ro pero interrelacionado con él, cual es el de la conexi6n bilateral 

hispano-norteamericana. 
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En este último es notorio que el segundo gran objetivo español estri 

ba en reajustar la implantaci6n militar estadounidense en España. Se 

trata de una meta de tambi~n viejo pedigree en la más o menos impo­

tente línea de acci6n seguida hacia Washington desde que el sentimien 

to nacionalista español, incluso bajo el franquismo, trat6 de erosio­

nar la amplitud de las cesiones de soberanía en que había incurrido 

la dictadura. 

Aparte de continuar un proceso que se inicia prácticamente en los años 

cincuenta (al término de los cuales el propio general Franco jug6 con 

la idea -al igual que a f1nales de los sesenta~ de c6mo consegui.r -

que los norteamericanos trasladasen las bases pr6ximas a las grandes 

ciudades., en particular la de Torrej6n) la reducci6n obedece a otras 

cons,id,eracdónes'- .p:c:io:c:itarias:. - - -·· - .. . .. 

á) En la práctica la definici6n del nivel de presencia ha sido -­

efectuado siempre.por los norteamericanos, aunque formalmente fuese 

aceptado por España. 

b) Dicho nivel erá, te6ricamente, el resultado de combinar.misio­

nes desempeñadas por los efectivos norteamericanos en tres catego-­

rías: 

i) Coordinadas con las Fuerzas Armadas españolas para el cum­

plimiento de los fines de la relaci6n bilateral. 

ii) Coordinadas con las desarrolladas en la Alianza Atlántica 

-de la que España no formaba parte~. 

i:ii) De interés esencialmente norteamericano, dentro o fuera 

del área cubierta por la relaci6n bilateral e incluso de la Alianza. 

Las todavía escasas catas efectuadas en el análisis del desárrollo 

de la relaci6n hispano-norteamericana -la última y, sin duda, la me­

jor, es la debida al p~ Antonio Marquina Barrio- parecen indü,a-r 

que desde 1953 el peso relativo de estas tres categorías ha ido cam­

biando. 

En grandes rasgos cabría afirmar que durante los años cincuenta y bu~ 

na parte de los sesenta (de impotencia política aunqc¡e de fuerte re­

tórica franquista) las.misiones de la primera categoría no tuvieron 
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un papel relevante. Las de la segunda categoría (que habían revestido 

un cará.cter esencialmente· estratégico en los años cincuenta) redefi,­

nieron éste, dando mayor entrada a las de naturaleza logística-,-sa~l--~-­

vo para el caso de la base de Rota, uno de los tres pilares fuera de 

los Estados Unidos de la estrategia de la US Navy. 

En la crisis de Cuba y en varios momentos calientes del conflicto 

del Oriente Medio se revel6, en toda su crudeza,·la importancia de 

las misiones atribuíbles a la tercera categoría. En algunos casos p~ 

ra la,_cobertura de supuestos de interés común y en defensa de intere­

ses protegidos por 1~ Alianza. En otros, pura y simplemente, para 
~ -

apoyar intereses norteamericanos. 

La entrada de España en la OTAN y su permanencia en la misma, apro'­

bada por la voluntad soberana del pueblo español, crean una situaci6n 

cualitativamente distinta frente a la experiencia hist6rica de la re­

laci6n hispano-norteamericana. Te6ricamente en el futuro deberían ere 

cer en importancia las misiones de las categorías primera y segunda, 

si bien redefinidas estas últimas atendiendo a las nuevas circunstan­

cias. Ello plantea dificultadsis técnicas que potenciarán dificulta-. 

des de otra índole, también ancladas en el pasado. 

Con contadas excepciones, la relaci6n con España desde comienzos de 

1953 se ha contemplado, por parte norteamericana, desde un 6ptica bá 

sicamente militar y en un juego de política burocrática en lo que el 

Pentágono ha solido situar sus ideas por encima de las del Departa-­

mento de Estado. 

Ello ha sido posible porque, salvo casos muy aislados, la España de 

Franco se consideraba en Washington como un aliado c6modo por raz6n 

de la propia debilidad política de la dictadura. En ningún caso -al 

menos en lo que hasta ahora ha podido documentarse- pudieron los e~ 

pañoles (en los cuales existían gaps notables entre el Ministerio -

de Asuntos Exteriores y los Ministerios militares) configurar asa­

tisfacci6n el tono de la evoluci6n. Lqs muestras de claro desprecio 

que en los más altos escalones de la Administraci6n norteamericana 

recibieron los españoles (Castiella fue objeto de más de una tras in 

jerir _enormes cantidades de sapos) traducían una conceptualizaci6n 

generada.esencialmente en los niveles operativos intermedios de la bu 

rocracia de defensaº 
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Podría pensarse que la situaci6n cambiaría después de 1976 cuando 

el Congreso norteamericano, en una clara manifestaci6n de apoyo al 

incipiente proceso del postfranquismo, aprob6 el Tratado. Sin em-­

bargo, el caldo burocrático muestra notables propiedades impermea­

bilizadoras. Todavía en 1982, y ciertamente en 1986, no parece que 

j--1os norteamericanos hayan captado plenamente la importancia del cam 

bio que se deriva del anclaje internacional de España. 

Naturalmente, la negociaci6n no será fácil. A las dificultades de 

quebrar un tono de relaci6n que ha calado profundamente.· en la mente 

norteamericana y con el que los Estados Unidos se han sentido siem­

pre c6modos, se unen otras de naturqleza política nada desdeñables: 

a) El posible· e·fecto· demostraci6n·que--pudrera-tener·en otras lati 

tudes geográficas el reajuste de la presencia norteamericana. 

b) La relativa incomprensi6n que en otros países europeos miembros 

de la Alianza pudiera suscitar la postura española ya que en ellos -

-señaladamente en el caso de la República Federal- hay un temor am-­

pliamente compartido ante todo tipo de medidas que pudieran evocar el 

espectro de un posible desenganche norteamericano de la defensa de -

Europa occidental. La reacci6n -no s6lo en Alemania- ante las anti­

guas.sugerencias del Senador Mansfield y las más recientes del Sena­

dor Nunn son, quizás, ilustraci6n de lo dicho. 

Frente a ello no queda otro remedio que aclarar una y otra vez las 

razones que apoyan la posici6n española. Parece evidente que los de 

más países europeos miembros de la Alianza permanecieron,_ desde 

1953 a 1982, en una situaci6n de free-riders respecto a las aporta­

ciones que, por la puerta falsa de la relaci6n. con los Estados Uni­

dos, hacía España a la defensa común. 

La filosofía del reparto de cargas en la Alianza exige la erosi6n de 

las posiciones de free-riding. Una reducci6n de la presencia militar 

norteamericana en España está inscrita en la 16gica de la adecuaci6n 

de la relaci6n bilateral a circunstancias nuevas, en las que España 

define, también por otras vías, su aportaci6n a la defensa común. Pe­

ro es inevitable que también choque en ocasiones con ese temor esqu.f_ 

zofrénico;al decoupling que se ha asentado en otros países europeos 

occidentales. 



Naturalmente, como en la escena internacional nadie-"." da nada 

da, ello exige reconocer no s6lo la dificultad conceptual de 

por .n~ 

diso--

ciar la futura presencia militar norteamericana de la forma y mane­

ra en que España_.encara su forma específica de inserci6n en los es­

quemas de defensa euro-atlántica. 

Sería un error pensar que la forma más deseable estriba, simplemente, 

en adoptar una postura mim€tica respecto a la de otros países euro-­

peos occidentales. La política de seguridad no es, simplemente, fun­

ci6n de la variable geoestrat€gica ni surge de una mera valoraci6n -

militar. 

Para que una política de seguridad sea plenamente operativa es preci­

.. so que est€ respaldada y anclada en la conciencia colectiva •. El ejem-• 

plo de Francia es, en este ámbito, muy instructivo. Si el pueblo esp~ 

·ñol queda,.convencido de que la política de seguridad traduce a la -­

práctica, con todos los retoques que la negociaci6n internacional.exi­

ja, aquella aspiraci6n de incorporar a la misma el más amplio abanico 

de intereses populares superando la estrecha definici6n de clase del 

franquismo y, en parte, de la transici6n podrá desarrollarse, en la 

democracia, con toda la operatividad necesaria. Naturalmente, no será 

fácil que comprendan la trascendencia de esta consideraci6n -

funcionarios empapados de una cultura política en la que han surgido 

escándalos como el irangate o el contragate y que posiblemente sigan 

contemplando la España de 1986 desde la valoración tradicional, y -­

cristalizada burocráticamente, que suscitaba la España de Franco o de 

la trans"ición. 

Una seguridad ampliada 

En la era nuclear la seguridad de un país no es ni puede ser un con­

cepto exclusivamente militar. En el conflicto Este-Oeste la guerra -

ha perdido totalmente su funci6n y papel tradicionales. La violencia 

no protege ya a la poblaci6n, al territorio y a los bienes materiales 

e inmateriales de una colectividad frente a las amenazas de agresi6n 

externa. Una confrontaci6n nuclear puede destruir de forma irreversi 

ble todo aqu€llo que importa salvaguardar. 

Esta reflexi6n es común en Europa, inmediato campo de batalla posi­

ble si la disuasi6n fracasase. 
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En consecuencia, la seguridad es hoy más que nunca la voluntad y ca­

pacidad de poder vivir con el adversario. La defensa ha sido comple­

tada por .una búsqueda de aquellas estrategias y acciones más ade­

cuadas para resolver las diferencias interestatales sin que medie, en 

ningún caso, la utilizaci6n de fuerzas militares. 

La disuasi6n fue complementada por la distensi6n, como cobasamento 

de la seguridad. La subida de tono en las reiaciones entre las dos 

superpotencias puso de relieve de nuevo, sin embargo, el papel de la 

fuerza en la escena internacional y, sobre todo, los intentos de tra 

ducirla a términos pol1ticos pe~o no afect6 a la necesidad, para Euro 

pa, ·de mantener ·el diálogo con el ·Este ya sea en términos pol1ticos, 

ya militares ligados a los esfuerzos de control de armamentos. 

Durante el franquismo el papel español en este diálogo fue siempre -

muy limitado. S6lo en el foro de las Naciones Unidas se oyeron tími­

das voces españolas proclamando una condena te6rica de la carrera ar 

mamentista, quizá como compensaci6n de una pol1tica exterior y de de 

fensa realmente impotentes. Ocasionalmente la postura española se 

· orient6 en una direcci6n opuesta· a·· la· de· lá. mayor·· parte de los paí­

ses europeos occidentales (y no s6lo ellos) como, por ejemplo, en la 

relaci6n con el TNP; 

Ni durante el franquismo ni durante la transici6n fue capaz España de 

conceptualizar una postura propia ante la amplia temática de la lirni­

taci6n de armamentos o frente a los esfuerzos por mantener un mismo 

nivel de disuasi6n reduciendo el volumen de arsenales. 

La adhesi6n al Tratado de Washington puso de manifiesto, más allá 

de la pura ret6rica, la indigencia española en estas materias. 

Correspondi6, pues, al Gobierno socialista extraer, en fecha temprana, 

las conclusiones políticas y organizativas derivables de tal situa-­

ci6n. 

La "desrnilitarizaci6n" del Ministerio de Defensa en su cúpula direc­

tiva y la reorganizaci6n del mismo facilitaron los contactos y el -­

diálogo con otros Ministerios. En el de Asuntos Exteriores una Direc 

ci6n General sin antecedentes conocidos en la Adrninistraci6n españo­

la coordinaría los ternas internacionales de seguridad y desarme. 
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En consecuencia, no resulta aventurado afirmar que es a partir de 1983 

cuando, basándose en aportaciones previas, empezaron a establecerse -

los fundamentos para desarrollar una postura española actual sobre la 

seguridad y el desarme. 

Naturalmente, el cambio en este ámbito es siempre lento. No está cla­

ro, al menos no para quien escribe estas líneas, que la postura ante 

el TNP haya de ser para siempre la fijada durante el franquismo, aun­

que consideraciones tácticas o de coyuntura hayan aconsejado no dar 

pasos hacia adelante en direcci6n al. Tratado. 

Con todo·, la diferencia entre-1986 y 1982 es notable. La Administra­

·ci6n española se ha visto expuesta a la influencia ~e un pensamiento 

más moderno que el generado aut6ctona y aisladamente y los nuevos. mo­

vimientos sociales han llevado a la calle toda la potencia de un sen­

timiento pacifista en ocasiones difuso pero siempre respetable. 

Hoy las referencias a la necesidad de mantener un grado·.aceptable de 

seguridad a un nivel menor de arsenales forman parte no ret6rica de 

la política española. 

En una de sus comparecencias ante la Comisi6n de Asuntos Exteriores 

del Congreso el ministro Francisco Fernández Ordóñez expuso en octu­

bre de 1986 los criterios que inspiraban la postura española en mat~ 

ria de reducción y control de armamentos: gradualidad, equilibrio, 

significación militar, exigibilidad política, verificabilidad, reci­

procidad preferente, carácter preventivo y liberalizaci6n de recursos 

para su transferencia a fines de desarrollo econ6mico. 

Por sus declaraciones se advierte que, como no podría menos de ser, 

el control de armamentos no puede considerarse como fin en sí mismo 

sino como un instrumento más, aunque.importante, para reforzar las~ 

guridad y disminuir las posibilidades de conflicto. Subsiste en toda 

su plenitud la necesidad de favorecer los procesos de creación y man 

tenimiento de un clima de confianza como condiciones a partir de las 

cuales podrá erosionarse la relación entre desconfianza, hostilidad 

y armamentismo. 

Naturalmente una política española que tienda hacia la reducción de 

los arsenales y no sea meramente retórica no puede desarrollarse so-
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la y en aislamiento. una vez consolidada la permanencia de España en 

la Alianza y en la CEE la acci6n española, con sus características e 

ímpetu propios, habrá de ser campa tible con las de_finiciones comunes. 

Con todo, si no existe un pensamiento español genuino en materia de 

desarme difícilmente podrá evitarse que la participaci6n en el deba­

te intraeuropeo sea mimética o pasiva •. 

En tal sentido parece evidente que los deseos españoles de reducci6n 

de arsenales no podrán ser más vivos o más intensos que los que la 

Alianza corno tal pueda aceptar_y consensuar. 

Es obvio que para los europeos occidentales la seguridad del conti­

nente es indivisible. y que los rniernbros __ de_la-OTAN-tienen- una razona­

ble inquietud antre la creaci6n de zonas de seguridad diferente den~ 

tro de la Alianza, pero no es menos evi~ente que su posici6n y su se~ 

sibilidad ante la reducci6n de arsenales varíai;ien funci6n de sus exp~ 

riencias hist6ricas y de su mayor o menor grado de exposici6n o de 

vulnerabilidad frente al conflicto Este-Oeste. 

La activaci6n de la presencia española-en los distintos foros en que 

se debaten las posturas ante los grandes ternas del desarme y del con­

trol de armamentos y el establecimiento de medidas favorecedoras de 

la confianza ha sido considerable a lo largo de los últimos cuatro 

años. Tampoco cabe olvidar la iniciativa socialista para desbloquear 

la ronda de Madrid de la CSCE, tan eficaz de cara a la sucesiva pro­

fundizaci6n del proceso de Helsinki. 

Felipe González fue, con el malogrado Olof Palme, uno de los dos je­

fes de Gobierno en intervenir ante la CDE de Estocolrno. La acci6n no 

fue en rno_do alguno de ritual sino que reflejaba el interés español 

por la adopci6n de medidas políticamente vinculantes sobre notifica­

ci6n y observaci6n de ciertas actividades militares y sobre formas de 

verificaci6n que correspondieran a su contenido. 

if . 
~t :11 "-~no de los objetivos de la política española estriba en cambiar el 

IJ~~~ status de observador en la Conferencia de Desarme de Ginebra por el 

""t~ de miembro de pleno derecho. 

La ejecutoria, pues, en estos últimos años en ternas de desarme ha si­

do excelente y parti6 de buenas bases, España ha estado al margen de 
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los conflictos armados de la contemporaneidad, renunci6 de una u -­

otra manera a las escasas posesiones coloniales sin los traumas que 

experiméntaron los restantes pa!ses imperiales, entr6 por la puerta 

falsa en el conflicto Este-Oeste de la mano de una dictadura que no 

lleg6 nunca a adquirir el tan deseado grado de respetabilidad inter­

nacional y durante mucho tiempo sus gastos de defensa se mantuvieron 

por debajo incluso de sus propias necesidades. 

En consecuencia, no carece España de referentes favorables a la hora 

de contribuir a potenciar una reflexi6n pol!tica que no defina la se 

. guridad en términos exclusivamente rnilÍtares. 

Conclusiones··· -

Los años 1982 a 1986 han sido un per!odo de intensas transformaciones 

en la pol!tica exterior española y de su derivada más moderna, lapo­

l!tica de seguridad. 

Tales transformaciones no hubieran sido posible de no haberse operado 

en el seno del Gobierno y del partido socialistas cambios que tenían en cuenta 

los nuevos compromisos intérnacionales adquiridos por España en la -

época inmediatamente precedente y de no haberse materializado la se­

gunda gran manifestaci6n del anclaje internacional en la :iñcorpora-­

ci6n a la CEE. 

Aprobada la permanencia en la OTAN por el pueblo español en un refe­

réndum espec!ficamente-convocado al efecto,_ .en 1986 ha surgido un_a 

situaci6n cualitativamente nueva, sin precedentes, para el futuro -

despliegue de la pol!tica ex~erior y de seguridad de España. 

En esta circunstancia no serán tanto definiciones estratégicas lo que 

cuenten como la aplicaci6n tenaz y persistente de medios humanos y m~ 

teriales al servicio de la defensa de intereses espec!ficos, propios. 

Esta aplicaci6n se hace desde una perspectiva, la que resulta del -

juego pol!tico ·interno, y está matizada por las preferencias ideol6-

gicas del partido en el gobierno. 

Toda política contiene un componente axiol6gico. No en vano aspira a 

incidir sobre ciertos aspectos de la realidad para modificarlos más 
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o menos sustancialmente. Esta voluntad de transformaci6n se basa en 

último término en valores y·no es evidente que en 1986 los de izquie~ 

da en España coincidan con los de la derecha • 

Se ha puesto de moda en los últimos años considerar la política ext~ 

rior y de seguridad como "políticas de Estado". Algo hay de cierto en 

ello. Pero si tal aseveraci6n implica que los intereses tutelados -

por las mismas han de mantenerse al margen de los gobiernos concretos 

encargados de llevarlas a la práctica, caeremos en la mixtificaci6n. 

La política exterior y de seguridad defienden intereses y persiguen 

ciertos objetivos que son -o pueden' ser- más o-menos permanentes. Con 

todo, la definici6n de unos y otros se hace hart~ difícil una vez que 

se abandonan los escalones superiores.-de-.la-p.:i..rámide-enque suelen 

jerarquizarse: soberanía,nacional, integridad territorial, defensa de 

los valores materiales e inmateriales de la colectivad, etc. Es ente~ 

ces, al descender de tal cima, cuando entran inmediatamente en juego las co­

loraciones ideol6gicas. Por lo demás, ni la política exterior ni la 

de seguridad son, habitualmente, agregaciones de decisiones estraté­

gicas. Sin ignorar los giros d·e · esta natúraleza que en. ocasiones se 

producen (en el caso español con la entrada en la Alianza Atlántica 

y en la CEE), lo normal es que sigan un curso incrementalista de ín­

dole político-burocrática. 

En tal curso inciden también el peso de la tradici6n, los intereses 

de los aparatos burocráticos del Estado y los riesgos y oportunidades 

que se abren en la escena internacional. Todo ello se conjunta en una 

estrategia y en unas percepciones. 

El debate.sobre la OTAN, tanto antes de 1982 como después, llev6 al 

PSOE, en la oposici6n y en el Gobierno, a refinar sus análisis so­

bre la estructura de las relaciones internacionales del momento pre­

sente, el· papel de la fuerza, la posibilidad de fortalecer una con­

ciencia europea en temas de defensa y las necesidades de seguridad de 

España. 

El resultado ha sido una vitalizaci6n sin precedentes de la acci6n ex-
' terior frente a un entorno de similares características políticas y 

culturales. 

Tal activaci6n ha sido conducida por una estrategia precisa y por una 
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adaptaci6n táctica dentro de ciertas notas, novedosas, de comportamie~ 

to internacional. Es una tarea inconclusa, interminable, que describe 
·--------------- ' 

acertadamente el Régi~ray de La Puissance et les rtves: "En la -

escena internacional cada pa!s se mueve de piés y manos en la masa pa-

-ra volver a encontrar por la mañana el .lugar que ocupaba la v!spera, 

ese pequeño espacio de soberan!a que tiene que arrancar a la asfixia 

de su. alrededor. Salvaguardar un d!a y otro ese margen de autonom!a 

contra adversarios, aliados, terceros y los propios ciudadanos es el 

trabajo de Penélope de una diplomacia global, que juega sobre todos 

los d~spositivos, pdblicos y privados, adecuadas para contrarrestar 

el flujo incesante.de agresiones, anexiones y subordinaciones de to­

do tipo". 

No es una tarea fácil pero no eséá dicho que la izquierda española 

tenga s6lo el derecho hist6rico a hacer sentir el peso de sus percep­

ciones, intereses y valoraciones en accionesbanales. 
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SPAIN AND EPC:Which Chances for the Future? 

Ey Gia~r1i Eonvicini, Eeate Kohler-Koch, Wolfgang Wessels 

Spain - the Accession of a ·New Partner 

X/ r~liere e.re many reasons for con.sidering Spain' s entry into 

the ~uropean Political Cooperation (EPC) as one of the most 

sig-nificant ev2nts for the process of finr1insr a 11 ~~uropean 

),,r::; fo:.r."eign. tJolicy" (Title III, Art. 30 Single European Act). 

Sincc the mid-seventies, Spain has been in the process of 

reshaping its foreign policy and making its voice heared in inter­

national affairs on issues outside traditional topics of Spanish intere1 

It seems that the potentiiüi ty that Spanish foreign policy and 

its international role are going to have on Western Europe 

in the future years has not been fully appreciated. Contrary 

to the Unitea Kingdo~, which entered EPC in 1973 with 

its objective weight of a post-colonial empire, and to Greeca 

in 19R1 which, after an initial low profile participation in 

the club of Ten, decided for domestic reasons to play a narticular and 

often isolated role, SI_=;ain is still 2.n 11 undiscovered 11 

partn.er oÍ Hhom sorne basic elements of a foreign policy 

identi ty seemcd to be un}:nown. 

Though the potential significance of Spain in an enlarged 

Cornmunity has been mentioned often, there are only few and no 

indepth analyses about the possible impact of EPC on Spanish foreign 

policy or the importance of Spanish membership in the EPC. 

\13efore entry two majar "school of thoughts" could be identified in 

political and academic circles: A pessimistic view perceived 

Spain's participation in EPC as adding to the already existing 

;heterogenity of interests, it was assumed that Spanish foreign policy 

priorities would be others than those of the already established 
\ 
\EPC member states. Because of Spain's strong Latin-American 

:orientation, its particular concern w.lth the Mediterranean area, 

its specific policies towards the Middle East which resembled 

\very much that of Greece, the question was raised if Spain might 
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not develop outsider positions which could block the consensus­

building among the Twelve. In addition, the fact that Spanish 

diplomacy had limited experience with multilateral negotiations 

it was supposed to create additional problems apart from those 

which could anyway be expected with the integration of two 

"newcomers" at the EPC table. These considerations led sorne 

l
observers to expect considerable 

participation in EPC. 

problems with the Spanish 

J others with a more optimistic 

into EPC !:iecause they 

outl_ook welco□ed Spain's entry 

saw fpain as a stimulus for EPC, 

as anothe1.- r,artner 'Jith ~nternational links a.nd a nspecial 
~ ..... 1...A-).t..•~ 

relationship 11 to ~ arearjof the í-1orld which so far í•ras neglec-

ted by the Comrr.uni ty and EPG espr,atin AmJFi'2.9r!t~in was expec­

·ted to have a majar interest in exploiting the adv2ntages of 

EPlfito't}?ft~fi '11/iternational profile: it would profit from 

the regular and dense internal exchange of information on a 

wide range of international issues and fro@ EPC 1 s function 

asan "umhrellai: and "coalition" in international affairs. 

They pointed at the fle;:ibili~ of both the E2C mechanisms 

~nd the decision-making structures of national foreign policy-
' ¡ma]{ing which would easily adjust to the neN dinension leading 

,' Spain smoothly to the 11 acquis poli tique" and the í·torkins 

procedures of the EPC. 
"-

The previous chapter of this volu~e led us to conclude that 

this latter assumption was closer to reality than tl1e former. 

The study confirrned the general Spanish interest to conc~uct 

its national foreign policy to a considerable de0ree via 

the European f ra:nework. Li}:e ot}1er EC E1eE1ber s ta tes (e. es. 

the Federal ~epul]lic of Ger@any; Ireland) whi~h far diff2rent 

:ceasons had only a verJ:-' lirni ted rooin o:C Danoeuvre in vorlC: 

poli tics ~-1hen ent 12rincr EPC, .Spain ~Jrofi tGc~ fro;·:1 the í·1ic'.e 

I'ar.n9-2 of E~C' s acti vi ties. ~-~-1€2 i-Iaar i(, govt~rnment, hoHev,:.;r, 

fo~ lon1. On t]~e contrnry, Epanis11 participants ~1ere sean 

2ager to proi~1oti:; 2:?C rolicies in i2rE2s. of p21~ticnlar .~panish 
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far so7e perJ1aps surprising accive strategy did of course 

not necessarily ~?eet with the approval of all the EC partners. 

The inc~ease in t~e Com8unity's economic aid to Latin America 
,._} ' ' " ' represents hut L~le most cu~s~ana1ng exa.mple of an inner-

European disDute in which 3pGin ha~ to mnke concessions and 

recoqnize tha-E:. a.lso others c7.o have 11 s1)ecial rel2tions 11 'iilith 

other rarts of the world (in this case particularly Great 

Dritain towards Asia). 

With ifue ratification o:f. the r-;J\TO :11et:1bers:1.ip r:1nd the accessicn to 

the European Conrnunity Spain joined the established circle of 

Western-European and Atlantic multilateral diplorracy and at the same 

\ 
1 

time entered into t~;.e "multiple bilateralisn 11
, i.e. 

intensifying tbe net of bilateral cooperation witl1 individu2l 

l~C member statcs, espccialJ.y with France.: 

Nithout any delay and faster than initially expected Spain 

adjusted to the EPC procedures. Spanish diplomats felt i2me­

diately familiar with the consultation mec~anisrns and they 

were appreciated as skillful colleagues by the others. The 

pragmatism and flexibility of the EPC structures helped to 

keep the things running also after enlargement. 

On majar issues of 

international politics Spain in general shared views si□ilar 

to those of tl1e partners. Its Middle East policy coincided 

with the bnsic principles of the Njne/Ten as laid down in 

t}1e Venice Declaration (1980). Spain's preoccupation with 

the proble□s of Central/Latin America was already taken up 

by the EC befare Spain request2d the T~elve to do so. Spain's 

orientation towards sorne par~s of the Mediterrane2n, 9articu­

larly t11e :-laghreh, 2n0 it3 status ~iti1in tl1e Atlantic ~lliance 

create~ so far r10 majar )roble□ s as t~ose issues have not 

~evcloped into a ~ro!~le~ ar2R dr ~e~ se do not belong to the 

L. j~:'.?C a-:;::en::-12 .• ~L'~12 int:29:::..-ation into =:PC therefore loo~s.:s ~)E-~rfect. 

At the sa~e tir1e, a clos2r 2n2lysis of Spanish foreisn policy 

revealed s0~2 dGep jistoric3l interests and orientations and 

p0rc2~tions of inter~ational Jrol:le~s wl1ic}1 sl1oved tl1e conti­

nuity ot ~?2nis]1 parcaQtions a~d sorne still 0erhaps quit2 



So f2r, they parhaps ]12ve not nade f2lt thess2lv2E in ~PC, 

coI70n 2ctions ;·;ere Civer~encies ' . .:"l22.Vl2r. 

i~ternational role in tte ft!tur~, t!1ose dif~er2nces l1elo~1 

tl1e suri2ce ~isht turn u~ - Q3 ~1ith othcr ~e countries - and 

work as centrifusal forces far 2 comDan European forcign 

rolicy. 

The aim of this study was twofold: On the one hand, to understand 

and interpretSpain's foreign policy, its priorities, orientations, 

perceptions and interests; on the other, to grasp the impact of 

Spain's participation in the EPC, how its foreign policy will make 

itself felt in the EPC and will constitute a further element of 

interest and reflection for the whole of Western Europe. 

In fact, there is an interdependence between the future 

development of the EPC and Spanish foreign policy: Spain's 

ent~y into tha EPC vill produce Q serios of consequences 

re{_;arC'.ir,.g the functionins a.n·6 substar:.c~:: c-f ::.::l~,;oi:ea.n coo1-;ero.­

ti()n. At the same time, its ::-12.rticipation in ·the ZI'C's 2.cti-

vities misl~t induce ~ aifferent path in Spain 1 s for2ign 

Jolic'r ~1ith respect ~o its politico-i11stitutional □echanisms, 

as well as its policy priorities. 

'r.he I.:npact on Procedures 

~s far 2s t~is first ~roce~ural ef~ect cf 2rrl2rge□e11t on thc 
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~sis explaine~ in the chapter hy Elfriede Regelsherger, the 

a¿¿ition of two ne~}Jers to the intergovernmental consultation 

nechanism cf the EPC creat2s in its2lf a greater wor}:load: 

particul2rly for th2 Presidency, anda more co□plex process 

of consultations. ~owev2r, this effact vas only surerficially 

felt during tll.2 f:irst phc?_se of the TT:1elve' s cocperatio11. The 

ad1ninistrntive ap~aratus aealing with EPC surprisinqly smooth­

ly ~dapted to the new situation. ~~at we initially called a 
11 ;-;iodest. 11 attitudc of the ne;,¡ mernber~;, and ,;,1hat could he better 

definec~ as a 11 lear11ins process 11
, hc.s zJaO.e their insertion 

into tl1e delicate mechanisrn of the EPC easier and l1as not 

created those operational inconveniences that rnight have 

been expected. Fcally, the fact that thc EPC is a flexible 

mec}1nnism based on the rules of consensus and confidentiality, 

the entry of two new actors, especially when they are disci­

plinad and willing to adapt, into the diplornatic "club" does 

not changa the rules or patterns of behaviour much. Sorne 

even argue that the enlarc;ement by Portugal and Spai.n produced 

a positive effect far the functioning of EPC: the e;:plicit 

pro-European stance of the two ''newcomers'' did h2.ve a kind 

of "disciplining" effects on sor.1e partners who usually tempted 

to·· 11 swim against the straam'1
, thus accelerating the decision­

making process. A veto-position is less easy to maintain 

vis-a-vis elc;ven partners t}1an vis-a'-vis nine. 

Eventually, but this is a theme that we will develop on 

later, the enlarse□ent of the Comrnunity of Twelve coule mal:e 

i t more prgent and acute to refcrr:1 in depth the Cecision­

making systen ~-vi thin the EPS, 

C_ a nc:::(~d th¿-~t H?.s alreac~y felt v¡J.1en there were ten 

mernhers as is 1ditn,2ssed l::y the Lonc:1.on r.eport pf 1981, the 

Solean Declaration of Stuttgart in 19G3, and lastly even b~ 

the !~ore: rece!1tly signecl_ Single Euro~~ean Act. Such a reform will becorre 

particular urgent in case a "saut qualitatif" is envisaged. 

1~s far as the i:npa.ct of E;PC n2:-1bGrshi~:J on Spai:1 1 s forei9n 

?CliC)' tecision-~a1:ins structure is concerned r10 major shcrt­

cor:1ins·s becar,1e o\::vious - z: rcsult ::d.r,1ilar to tb.ose of the 
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and Greece. Du:'2 to th,3 far rnore sophisticated EPC t1echarlisms 

in the ~1id-eighties, however, a larger part of 1:he national 

ac~minist.ration t12.s affected conpared te the ev.rli(::r o.dhesions 

of ne;l ;Jeil1.bers • .i\s is cL:;arl~{ Ce:scribe6. in I(atlyn Sa.ba.' s 

chapter, Sp2i11's sntry into the EPC has hada strong influence 

on the restructuring of the Spanish foreign ministry and 

1ílore in general en the strongly felt necd far a greater 

coordination between the v2rious ~inisterial hranches se as 

to better r2spond to E~rope's olJligations. A post similar to 

the director for political affairs who can sit i1ith full 

rishts in the Political Committee of the EPC and t~at of a 

European correspondent to ta}:e part in the Correspondent 

.Group were needed. The l&c]c of these offices in the diplomatic 

organogramme has obviously made it more difficult far the 

Spanish government to find the ways far a bureaucratic readap­

tation that would not upset the previous balance, so that 

today the post of a political director and European correspon­

dent are of a higher hierarchic level than those of their 

European counterparts. This need corning frorn outside has 

contributed towarcl.s speeding upa complex reform of Spain 1 s 

decision-making system in foreign policy, which would have 

been necessary sooner or later in view of Spain's EC menber-

ship. 

t!ew Priori ties and Coali tions for -the Twe·l ve? 

Apart fro@ structural aspects the st11dy larsely dealt with 

the consegucnces of the Southern enlargement on the future 

tapies and suhstance of political cooperation. Spain's entry 

into EPC also meant that its foreign policy orientations and 

actions receivsa a much greater interest on the part of the 

old r:,embers of the EI?C. From Fl2lipe Gonzales' visi t to I·1osco\"I 

to }::inS ,Juan Carlos I visi t to Eorccco, fror:: tl'":e country' s 

attitude towards the ~1iddle Ea2t conflict to that resardins 

Cuba ancl Central Ar:1eric;::, the Europo~n partners 

ar~ following with greater interest Spain's initiatives in 

tl~~ wcrld to t1nderline convergences an~ points of ccnt~ct, 
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orto analyse the fifferences with respect to the " . acc1u1s 

politique 11 that represents a reference point bet~1een national 

policies 2nd coDrnon policies. 

Dut apart from thisroutine e}~ercise of comparing the ~ccipro­

c2l positions in view of Spain's adhesion, what seems inoor­

tant is to understand the innovating contribution that Spain 

c2..n giv(~ to\·1ards the progressive construction of a Ec.ropean 

forcign policy. This innovation cot1ld involve both a widening 

of European interests towards new problems and areas of 

influence, and a. c'.ifferent emphasis that cert.ain p:::ilitical issues 

might receive as a result of tl1e adhesion of a neir meraber. 

In short, what becomes essential is to understand the role 

Spain holds today in tl1e world, its political priorities and 

its preferential links. For example, the fact that the Maghreb 

2,nd in particular i ts rela tions wi th l:orocco consti tute one 

of the main priorities of Spain's foreign policy, whereas 

tll2 i!iddle East, not,;.-¡i thstanding the tradi tional l~nks 1.¡i th 

that area and its l1igh dependency on it for oil, is not 

considered at comparable level of in1portance, can give usan 

idea of the path that th2 different priorities - that of theolder 

EPC-members on the one hand and of Spain on the other -

will have to take to become homcgeneous. 

As far as 2. ~-JiC.ening o:E th,~ EPC interests is 

concerne¿, it wi.11 be necessar~ to take into account the 

c:recttt~r í.·1eic;·ht that the i:-·-?esb~rn !·J.eaiterranea.n ;·1ill have, parti­

cularybecause the Eisp2no-na9·hrebian e.rea contains the elements 

far different potential crises, fro@ the status qua relation­

shi? between Spain and ilorocco, to the question of the Spanish 

enclaves of Ceuta and I!elilla, .to the control of traffic in 

the Strait of !;ibraltar, 2nd to the old probleD of the status 

of the 'coc:c i tself, Another source of possible instability might be the 

futur2: o-: the ;-;restc~:cn-orien.tec? regirnes in 1:1:'unesia 2néi. ~-:orocco 

c?.u2 to the L,~pact of Islanic fundamentalis::n. Desic1es th.e 

t~aditional poJ.icies to~arCs the ~ast2rn t~~dit2rranean and 
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the ?-iic~.dle Ea.st, it is ld.ghly probable that in the futu:.:-e 

the Western part will also re~uire a higher degree of interest 

on the part of thG Twelve. 

~>. si:·.1il0-r ars·ument can b2. ;-:,c.rtl~,.: val id for a greater interest of EPC 

in Latin P,~1:1erica, s:)urred }Jy .Sp2-j_n 's bu.sic need to promete 

initiatives (li~e the passing of a declaration on the issue 

in the course of the negoti~tions on Spain's adl1esion to tl1e 

EC) that underJ_ine her traditional cultural and political 

links of friendship vith tl12t area. The other European part-

ners will have to improve their L • • percepL1ons in l ine ~,.,i th 

S0ai11 1 s particular requirernents on this point, so as to 

avoid provoking the susceptihility of the new member and to 

foresee her probablG attituees. On the other hand, Spain's 

vocation towarcls 11 Iberoarnericu.º - and resulting fror,1 it -

Spain 1 s pleacl.inc:r European policy towards 

this region will have to take care of already existing prio­

ri ties in the e;{ternal relations of the Cor:ununi ty and 2I?C 

and the strong econrnnic and political links of other Community 

countries v.rith Latín i\mcrica. rr·he specific contribution 

Spain can deliver remains unclear: tl1e cultural affinities 

anc1 links are "felt", their political and Gconornic impact is 

difficult to srasp. 

There is, finally, a third element to be considered among 
{V 

the effects of: Spain's adhesion to the EPC?_~/the possible 

creation of net1 alliances ·within th(3 Tí·lelve. 1-..lready r~uring 

the first ye2r of common experience, there was a certain 

tendcncy to harmonize the political attitudes of tl1e govern-

ments of Southern Europe on certain events that 1~ore closely 

involve tl1e countries along the coast. The American bombing 

of ~ripoli, t!1c fisht against terrorism of a ~iddle ~astern 

□atri:{, the idea of establishing a contact group far sta~~ility 

in th2 ~ledit2rr2nean - to mentio~ the most outstanding ex-

2.r,1ples - have contri:Juted toHards the forr.12.tion cf 2, co~·,rncn 

\

11 f[ont II bett.reen Spain, P:cancc, Ita.J.y ( etnc1. in '.:icrne 

Grst::!c0). r_rt~_es-2: com1:1on attitudes on certain points 

been follos;-,,c:::,-J by C.irect hila.teI-,:::: .. 1 contacts at the 

cases, 

h2v2 .often 



r level ])etwc2~ b~ads cf 0cv2rnraent ar foreisn ~inisters of 

t:1c coui:trie.s involver:.. _i\lthous/r1 nothin0 C.2finit2 fer coali-

t_j_o!.!.-'.~•uiJ.(3.iEc; .:-:.r:10~1s tl·~.e 'I1TJ(';l'1~ S20T'.~S to ~-lave e'".'.'2rsec; :'.:rCE1 

:-::T:es2 ir.iti2.tivs~, the possj_S•ility th0t co0.J.ition.s conlt .. _.;2 

~zst should 11ot '.ie nut asi02. 

Shifts in Spanish Foreign Policy 

:?,ut ce:-ctc:-'.iTil:1 tbr2 r.~cs·c. int2rcstinr;_; developrnents have taken place 

j_~ t~e op~osite di~ection, and that is in Spain's foreign 

field t}1e proc2ss cf ad2pting its basic lines of ~olicy to 

thcse of the ot~er SC countries has been particularly intense. 

Gradually, as can be seen fro:J the va:cious scctori2l ch?i.ptsr~::-;, 

S0ain has ~odified the positions it held during the Franchist 

~uropea~s ]:¿ve bes~ ccnstr11cting since 2fter the µar until 

ne\-.'. T:1e r.1-ost outstanding cases are obvions l:' i ts er~ try into 

N~TO an~ the r2cognition of the state of Israel. Dut apart 

from these decisive steps efforts have been made in 

2:-~t2nC.in(2" i ts 2.cti vi ties on other sectors that tJers no-t 

direct '.Jriorities of Spain's interests, such as its active 

role in the issue of East-~~est rel2tions (particularly ~Jith 

t~e C2CE follcw-up conference of t1~dria) or its grsater 

intsrnQtional t2=rcris~ (and no longer onl~ its fom2stic 

Tr2at~ on ~Jon-?rolife-

.co.tion. r:.\he sc-~.::\e (tr-JC.2(~nt :;__s va.~~i(. for its ~")osit.icn '.?it'.1in 

i.:~--..e c;_- _:';.s:.:;e¡;-J:-:ly, ;_;¡:_ere u~ to ths c~arly cig~1tic:s S1J2in 1 
:-.:: 
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r::ast perioc'.. (Latin Anerica, r.~ashreh, etc.) he.s placed Spuin 

in a different position on the international level and at 

t]1e soine time has ~itened the spectrum of interests and 

interventions in foreign policy of that country. ~ large 

part of t!1e IJGrit far this should go to tl1e EPC, cr rather 

to thG strong priority Spain has 0iven to its entry into the 

Cor]munity, although national reasons tl1en dictated the final 

6ecision. 

Confronting Spanish Priorities with those of the EPC Partners 

The process of ~nutual aO.justrnent of the "old 11 European and 

Spanish perceptions on srnall and large issues of foreign 

policy will of course have to pass through an interpretation 

of the reciproca! priorities on either side. The ability to 

develop a wider and more arabitious European foreign policy, 

that also takes into account Spanish interests, or, on tl1e 

contrary, the rislc of a future crisis ]Jetween the dive~ging 

Spanish and the positions of other member states depend 

mainly on a correct understanding of the meaning of certain 

priorities and of their right allocation in the wider conte)~t 

of a ~uropean foreign policy. 

The sectoral i.jé.lpers of this volu1;1..:2. clearly illustrate that 

so far 2panish views en the najor tapies of tha EPC agenda 

converge with those of the other partners. Tl:e e::ternal 

cl1allenges (G.g. international terrorism; South Africa) the 

Twalve l1ad to answer during the first year after enlarsement 

sho,ied that Spanish interests were in tl1e 
1
~ainstream of 

obv1.ous y · 
those of the other EC countries. sr~ain""71id not \·1ish to repeo_t 

thc~ Grc~el~ case of e.n "enfo.nt terrible" givir:.g ;-_1or2 weisht to 

its sJecific positions than to & common stance. The country's 

1-?::plj_cit p:co-I~urc~")ect11 2.ttitucl.2 rne2at Ll. c_:-,:eneral openness 

to~1aros the interests of thc partners anda readin2ss to 

giv2 in to promot2 conse~sus as long as vital national 

intere~t would be preserved. Spain nade important contri~u-
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-:icns 

oth.cr L;;.n, .. -::. ~:~frai:•_L=.:r' fro:-.-i introducing into the -EPC framework 

Given its Jriorities cf national foreign rolj_c:~, S90in sen2-

r2lly ~-,isl1es to see a ~re2t2r Eurcpean atlare~ess towards 

e:~istt:nt on t!1e :2PC as;enda, so f2.r. l\S is illustrat2C, in t:"'~e 

sansitivity exists in t~e c2sc of Spain ,:hich consists of 

P2h2ra, and with the latt2r ene regarding Cauta an¿ :islilla, 

to -,-,1-::Lc!1 the quc!_rrc~l •,1it:1 Great i.:.ritain over -:;i!Jra.ltc.r is 

indirectly linkad. The area is considered to be of high geo­
stratic importance fer Spain and consequently the need is 

felt to 7~intain the present b2lance an6 stability i11 arder 

te) a.vcic: ::•. c:;.:.--is.L::; th,:i.t t·1ould be ('..ifficult to co1;.t:r-ol. Ir~ 

oroccc'. 
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conflicts may not he excluded. 

J~?C polic~' to;•1a.rC:.s the I<rv;hr2b is ccnspicuous for its ahsence. 

l:.part fron t:.1e CorcE-:it1.n:Lt~,, s strat2•:;y to lin]: r-:orthQrn X ... frica. 

clo~;,~r i:-.rith the: EC throur;-:h the conce;._)t of the Global i:-"_ec:.it-2r­

r~ne2n Policy eacl1 of the Ten and particularly France ~re-

ferre~ to manase its 0~1n bilateral relations with the coun-

tri~s of the r2gion. It is clear that S0ain 1 s interests 

towards tl1e l!aghreb will have to be co11sidered in greater 

detail 2fter the enlargeaent. TGnsions may not be excluded 

siven tl1e competition with France's rolitical and econc@ic 

interests. Spain will have to convince its partners, 

especially thosc of Nortl1ern/Central Europe, of the inportance 

of t11e issue compared to the many other tapies of EPC consul­

tations. To avoid tensions and be prepared to manage an 

eventual crisis situation with respect to the Maghreb, it is 

more tl1an ever necessary to develop a homogeneous EPC line of 

behaviour, that will avoid as far as possible the árising of 

competitive attitudes. Until now the EPC has not elaborated 

a ~lobal policy that tal~es into account the different national 

interests in the area. And exactly with regard to the guestion 

of the accordancG of Europe Hith Spain's options, narquina 

Barrio underlines that at the UN, the Europeans abstained 

fron the re~uest, voted also by S~ain, far direct negotiations 

b2tween ~'lorocco ancl the J?olisa.rian Front. 

Above 211, even in th0 sector cf economic relations, where 

sorne cocnon instruinents already exist, the Co□rnunity nas not 

la.unch•2C ne\-.r policies í·?i th r~<;ard to the ;::12,ghreb. And i t is 

clear that Spain's entry into the EEC l1as reJcindled this 

typ2 of e:~p(:ctc.tion on the r,art of the i'Torthern j\fric.;1.n 

countrie::, 2.nr'.. in particular of i'-·Iorocco, which ~.-12nt a.s fa.r as 

to ~Dply for ant~y into tl12 EEC. ~nd l1ere ag2in for tl1e very 

re2son of ~aintaining t:12 st~bility mention2d e2rlier, Spain 

finfs itself in disasreement with existing positions arons 

the Twelv2 in relation to the new need of trade and financi~l 
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Turni11g to the questions of forei~n policy and security 

interests in northern Africa., ~p2.in is already develcpins a 

certain parception that considers an ~PC intervention in thc 

various scenarios of crisos in th2 Maghreb as ]Jeing some~1}1at 

c1.ubious, even if J.iraitec1 to the sL-:i.ple 1\)olitical cover20eli 

that the BPC can offer to its ~embers. It is therefore vitally 

inportant fo~ the future functioning of tt1e EPC of Twelve, 

that this percepi:ion does not make headway in the opinion of 

the Spanish government. 

A simil2.r o_rgument can be raise(I, in part, for Latin ADt~rica, 

although in this case economic an6 security problens have an 

infinitely srnaller impact on Spain's foreign policy. The 

chapter by Salvador Eermudes de Castro clarifies how, in 
~1--. 
L!ll.S case, cultural, common traditions, languages and "blood 

relationship" factors play the nost important role. 

'.rherefore, in a situation of 11 normality" Spain-can be 

expected to play a pulU.ng role 11ith regard to the other 

Europeans, in order to underline her desire to actas a 

nbridge 11 between Europe and Latin America {as has already 

been announced and e"pected wi thin the EPC) . 0n the other hand 

in a pericd of European-Latin American crisis between the 

two parts, Spaints policy, in line with this attitude, will 

~e to play the role of mediator. In other words, it would 

not be possible to repeat the ~1a.lv_ina.s/Fall:land trcasc" of 

the ~en, i.e. sanctions against Argentina, frora the monent 

that Spain's position would be follo~1ed l)y sorne other Zuropean 

governDents, and in particular ~Y Italy. So, if another 

situ2.tion of that J-:ind woulc": cort1e, one can outline the lil:e­

lihood of controversi2l a tti tudes among Europ.eans, \,Ji th the 

possibility of ~ifferent coalitions being formed within the 

Tl1e i2pact of S~anish EPC membership on tl1e future ''ac~uis 

changes far those ar22s Rnd issues that so far 

h2ve !Jeer1 of a tradi.tional and pree[1inent interest to t~e 

~;~11. In several of those issues, and Antonio Re11iro 3rotons' 
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chapt2r confirms t!1is in the cnse of tl1e ;!iddle East, Spnin 

'.e;:-i.s ta;<.en 0rer:.,t steps tov1c.rc:.s the positicn of the :Eorr,1er T·en 

2nd tas even ruQ tl1e risJ:, as in the case of its r2cognition 

of Israel, of ~;eaJ(ening its tr~ditional i□age of pro-~rab 

countr,1 si11ce tl1e tinc of Franco. However, nccorc1ing te 

Brotons' interpratation, t]1is dacision l1as besn taken on 

only 9artially the groun,1s af considerations of compatability 

with tl1e Europ8an lines of policy. In the end the decisive 

clen2nt far the decision to balance the accentuated pro-Arnb 

Drofil2 of Spain's rolicy by nor0alizing relations \iith 

Israel 1,·.ras na.tional interest, althoug-h ths 11 coverage" function 

of Euro?ean rolicy may have facilitated that step. ~fter 

all, Spain wishes to raaintain its basically friendly attitude 

tovards the Arab ~orl~, but also wants this to be acconpanied 

by a greate~ global involvement in the I!editerranean region. 

hnd it is evident .L, .L • ,... 

Ll1a L J_r Israel, r.-.ri th Hhom \•1ide conmon 

interests existed anyway, were not recosnizGd, this would 

have raade this Spanish anbition less credible. 

M"sx'c 
?~ 1 ~panish t~iddle Enst policy corresponds to the basic principles 

outlined by EPC over the years. As far as details are con­

cerner~; Spa.in shares the opinion of the 11 pro-.'.1rab camp", i. e. 

the r:iajority position within the Twelve. Though the popular 

divisicn b-2tween the 11 i'7orth" 2nd the ''South" a:r.ong the EC 

countries 112s to }Je carefully .used and is of a lirnited value 

in the c¿se of the t!iddle East policy (because also Ireland 

and 3elgiu□ traditionally hold positions clearly in favour 

oi: Arab intc:;rl~sts), one E1ay (iscover a certain "front" of 

Southern countries pivoted on Italy and Spain, and with the 

2~dition of France far certaj.n initiatives (like the project 

to forr:-1 a cont2.ct group for the i•íedi terrarrean.) and, occa­

sional ly, GreecB. This coalition may influence tl1e consulta­

tions witl1in thc EPC in tl1e future towards a policy that 

goes beyond <leclarntio~s of intent. But it is also clear 

fro~.1 tJ1e basic Qrinciples 0overni~g EPC tl1at the proposals 

of tl-,.e :t1.or(2 1\::ro~1r,2ssive t·Jir.c_;'" need the consent of the "rnode::-
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Even if nct directly linked with the present very li□ited 

:C:PC' s COilT[)<~tences o.nd involveú1ent in the fielC. of securi t:=,_1 

anf defence 1ssu2s, the 2.ttituc~e of Snain on sr:!curitv ·,;:cohJ e:-.~s -'- _, ,: . - -

is gcins to be of a Great interest for the future coo~eration 

cha.~)ter of I\ns;el VinEiS is thc.t Spain ten6s to gi·ve 2 clear 

priority to l1er ovn need far national defence policy 2nd 

re(Jion2l secv.rity, t1hile she 1i-.1ants to 11 qualify 11 her c~irect 

partici~Jation frcr~ the integratr0c:. :-1ilita..ry c~efenc2, finds 

its justificatio¡1 in a largely publicized opening in favour 

of a European dcfence pillar and, more precisely, of a conce~t 

of security havins its core in the resional stability of the 

~:e~iterranean. This explains also her recent res2rvations on 

tl1e future ap~licability of the !Jilateral defGnce treaty 

~1ith the US, now regarded as a re□iniscence of tl1e past and 

a11 obstacle in the way of a more autonomous security policy 

in the ;;editerranean; a kind of feeling partially shared by 

the Southern Europea.n partners. This particular ~erception 01;_ 

the domestic importance of regional stahility derives clearly 

frcm the importance that Spain attributes to the situation 

both in the ;::,1a.ghreb and in Gibraltar. As i_:)ointec1_ out by 

Vinas, the Spar1ish effort is exactly that of combining natio­

nal fefence priorities with European security reguirements, 

avoi~ing majar clashes This effort does not 

a~pear so easy, dueto the fact that Spanish concerns are 

not necessarily sharad by all otl~er Europeans, sorne of then 

beins 1uor0 interested in giving priority to engagements in 

Central Europe instea¿ of those in the ¡.:editerranean. At the 

iace tine, it is rnther difficult to forGsee what lcind of 

impact Spanist: needs of defence will hnvG en a future concept 

l)j_ tJ.on ,spritH_)S na.inly froi"tt the di:E:í: icul ty cf ccnbinin; t~12 

policy, coentry's a~plic2ticn 
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i11 U'cc :::su has to be evaluated wi th reference to 

tl1e efforts of t~e 9r2ss~t Seven to ~t1rsue so!ne of 

~housh th2 o~ening up of ene foreig~ polic~r-malzing elite of 

tha historical orientation an¿ conc2ntration cf 3panish 

anc. 
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Future Perspectives 

As for the future of the EPC of Twelve and Spain's role 

within EPC not only the compatibilityof Spanish interests 

.in international affairs wi th those of the other Western 

European partners will matter but also the general evolution 

and functioning of EPC within the framework of the EC system 

in general and developments in the Community field in 

particular. 

t7e hav0 already mentioned previously the greater burden that 

EPC, and in particular the Presidency in office, will have 

to assume in order to attain consensus on certain decJ.arations 

or actions. The mediation and consensus-building functions 

will certainly become more difficult and complex, especially 

in the future, when Spanish foreign policy, after the initial 
11 tr2.ining 11 period t:li thin EPC, will have gained greater weight 

and self-confidence. 

Eo·wever, it ~ill not be th2 greate~ ainount of t:l□rk 
L' or LlE1e-

ccnsu~ins activity to achieve a coDmon declaration that Nill 

create new obstacles in EPC's ft1nctioning. Practica! 1~easures 

to si~plify t}1e decision-naking procedures such as the r2in-

fo~cecent of tl12 Presidency's role or the creation of a 

pernanent secretariat have already been adopted in the pnst. 

The sace Method can be follo~ed in tl1e future. Yet the prohlem 

to lJe solved is still ~l:ether these Llarginal adjustraents can 

teally i~provc thc e!:isting n0chanism. Gur opinion is ratjer 

p·3ssi~istic since a r2al European foreign policy necessa~ily 

i~~liss increasing the capacity of conmon actions 2nd to 

•=n1 l ::. rc;c. EPC' s S;)her13 cf cor::i:;0t2nces. As i t is ,;-:el]_ ~;:J.1.oi;-.cn, 

~P~ l2c!cs 2 net of 2cono7ic, financial nnd xilitary instru-
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¡ne~ts n11d h2s the~:efore to reso~t, ~hen necessary, to CoE~u­

~it; or TT~tion2l ~eans of ~ction. 

efficic~c~ cGn ~ollow several directions, provideC e0ch of 

the t•,1,2lvc c_:-jov1:::rnt:12nts is reuch.ins such a "qualitative step 

for~ard. T:1s fir2t one ~;ould je to gradually dele02te naticnal 

ferref to i~ several proposals far an institutior1al reforLl 

of t!1e BC (the 2incle ~urope~n Act of 1986; the Draft Treat? 

of the E11ropean P2rlia~2nt of 1984). The seccnd path¼ay 

would be tl1at of conf2rrins tl1e EPC Presidency ~-,ith a substan-

tial coordination power so as to have the authority of using 

Community ar national instruments ~hen necessary: the French 

proposal of 2 President of the European Council, noninate6 

in an II ad hoc" t1uy and for a certain period of time, goes 

precisely in this direction. 

Nonetheless, the policies conducted at present by the Ere 

governments do not seera to 2i@ at this kind of solution in 

the foreseeable future. The good will shown by the new membcr 

countries in contributing towards a greater European integra­

tion is not enou0l1 to change the deadloc]c situation. 

The Europe2ns ~ill consequentl~ find themselves 11anaging, 

under tie pres2nt instituticnal and d2cisional conditions, a 

foreisn ~)ol.i.cy necl-;.anism ,.-.rhich is beco:-.--,ing increasin~:ly 

co~~l2:: 2nd ~,ith a larser rage of interest to defend. 
In this situation Spain's accession could strengthen sorne procedural 
elements within the already existing structures of EPC. 
S:,anisl1 forcisn policy tends to reinforce two_specific aspects 

nf EPC: on th2 ons h&nd the slobal inportance of the i-l2dit2r-

r~inean and on tl1e cth2r, the pr6fc□in~nce of regional secu~ity 

0olic:,,. :2oth a.spccts 2.r2 obviol~sl:,t closely linki2d today a.r:.c~ 

what c~J)eG~~ te be ~ost evifent is that in th0 nGar future 

\

~~et, ~;ill s2eminsly play Jn incrensingly 

i~~~2-' r3.1r":c~lv2' s ::orei~:n r-olicy. 

ir,1port2nt rol2 in 
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future of ~?C 2nf of its c~edibility. 

I!l or~e~ to avoif c11e risk of ostracizins Spain, ene rrcvi-

i;Jithin EPC. 

In oth2r uo~fs, to create acore grcup cosposed of stat~c 

ttat feel t~c ne2~ 

speci~ic situaticns. The 1:ey cle~ent of such a ~roJosal 

":'-::,,-, 1 ,~ 
·"··- '~ ,_;, 
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"ly, t}:.at of th2 ;~;-~e) r.::.nd the 11 2.c~ hoc 11 a.ctions conc1ucted by 

the sub-grou~~ In other words, it is necessnry that those 

targ2ts esta]Jlished in tte 

its logical outcome, even ., -.-
.,,.. J_ 

this ,.:c1-1lC. nct inply the (}ir2ct resporisibili t:, o!: those ,,ibo 

de, not i.Jelons to tt,2 sub-sroup. h'~--...ile !,1aitin9 for a .vast ar:d 

cor2 e~bitious reform of EFC, Spain 1 s accession could }Je a 

t~SE~ful :tc.ctor to triggGr a g-ra6ual transfor;natio~1 of E?C 

:í:ro;1 a c1.r.:;clar2.tory foreirJn policy, <,-,1hich is in fa.et i:·:h¿~t :::?C 

essentinlly produces today, int,) an active foreign ~olicy }Jy 

~;-,ea.ns cf e:~~Jl~ri_-2ncins· nev_; for:-ns of coope}:'a tio_!!_ar/l_i_1_:J:§_<J::C_Q tj_on 

aL;on?_svb,..,--szm.,9s_of_ s!~ ~//oth,2n·1ise, furt'.'"ler in2.cti vi ty 

coul¿ induce severe divi~ions as has already occurred in the 

case o:C GreecS: a:xl that i;voulc1 :i:.n s-hort be performed by EPC' s 

ne~ 1Jcmber states over issues of vital interest for these 

caunt~ies and, as a cons2quenc2, far Europe. ~he subgroup 

concspt coulc~, hcí·Jc~ver - like the r:-iul ti-tier ayproach wi t:1in 

the Co□~unity -, only be seen as a third-best solution: as 

it ~1igl1t trigger a developmcnt towards several subgroups 

un~ernining the already wea]: substantial consensus. 

Spain in a very short time span has become a well integrated partner 

in EPC. The "test of reality", however, has not been made yet. 

Only in time of crisis we will see if the now twelve members of 

the EPC will manage to accomodate their specific interests with 

those of their partners. A first challange at least with respect 

to the handling of EPC affairs will be the Spanish Presidency of 

the EPC in 1989. At which time especially the Spanish administra­

tions will be tested for its capacity to apply procedures and 

to act in the spirit of the Twelve. So far there are no reasons 

why the Spanish diplomacy will not pass this test with high marks. 
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ESPAÑA Y LA COOPERACION POLITICA EUROPEA (CPE): 

MAS ALLA DE LA NORMALIZACION 

Gianni Bonvicini, Beate Kohler-Koch y Wolfgang Wessels. 

ESPAÑA, UN SOCIO AUN POR DESCUBRIR 

Hay muchas razones para considerar la entrada de España en la 

Cooperación Política Europea (CPE) como uno de los acontecimientos más sign~ 

ficativos en el proceso de búsqueda de una "Política Exterior Europea" (Títu 

lo III, artículo 30, Acta Unica Europea).Desde mediados de los años setenta/ 

España, como una criatura que se despierta tras un largo periodo de hiberna­

ción, ha estado inmersa en un proceso de evolución cuyo objetivo fundamental 

era el de convertirse en un país occidental "normal". Para satisfacerlo, se/ 

ha empeñado en la redefini.ción de su política exterior y en hacer oir su voz 

a nivel internacional sobre problemas ajenos a su tradi.cional área de inte-­

rés. Parece, sin embargo, que el potencial que puede aportar a la Europa Occ~ 

dental la política exterior española y su papel internacional en los años ve 

nideros, no han sido debidamente apreciados. Al contrario que el Reino Uni-­

do, que se integró en la CPE en·1973 con su peso objetivo de imperio post-e~ 

lonial, o que Grecia que lo hizo en 1981 y que, tras una etapa inicial de Pª!: 

ticipación "discreta" en el Club de los Diez, decidió, por moti.vos internos,/ 

jugar un papel peculiar y frecuentemente aislado, España sigue siendo un mi.e~ 

bro aún por descubri.r de quien parece desconocerse algunos de los elementos/ 

básicos·de su política exterior. 

Aunque con frecuencia se ha hecho referencia a la potencial im-­

portancia de España en una Comunidad ampliada, ha habido pocos análisis, y -

ninguno profundo, acerca del impacto de la Cooperación Política Europea so-­

bre la política exterior española o acerca de la significación para la CPE -

de la incorporación de España. Con anterioridad a la entrada de España se p~ 

dían identificar dos "corrientes de pensamiento 11 mayoritarias en los cí.rcu-­

los políticos y académicos europeos: una concepción pesimista consideraba 

que la participación de España en la CPE no haría más que aumentar la varia­

da gama de intereses heterogéneos ya existentes. Se partía del presupuesto -

O •"- ,V -1..<'C...-."-c h.•}!-"~ 
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de que las prioridades de la políti.ca exterior española serian distintas a -

las de los demás miembros de la CPE. La acusada dimensión Iberoamericana de/ 

España, su particular preocupación hacia el área Mediterránea, su específica 

política en Oriente Medio, en muchos aspectos coincidente con la de Grecia,/ 

hicieron temer que asumiese un papel de francotirador capaz de bloquear el -

consenso entre los Doce. Además el hecho de que la diplomacia española tuvi~ 

se una experiencia limitada en negociaciones multilaterales hacia suponer 

que ello implicaría un problema adicional a los ya previsibles al incorporar 

dos nuevos pa{ses (España y Portugal) a la mesa de la Cooperación Política./ 

Todas estas consideraciones llevaron a algunos observadores a pensar que la/ 

participación de España en la CPE originaría serias dificultades. Desde esta 

Óptica, la ampliación de la Comunidad tendría un efecto claramente negativo: 

la entrada de España supondría una reedición del "caso Griego" aunque con un 

mayor peso internacional. 

En el polo opuesto, la corriente de pensamiento optimista seco~ 

gratulaba de la incorporación de España a la CPE. Sus representante~ veían -

en ella un estímulo para la Cooperación al tratarse de un nuevo miembro con/ 

lazos internacionales y una 11 relación especial" en una región hasta entonces 

descuidada tanto por la Comunidad como por la CPE: America Latina. Más aún,/ 

se pensaba que España tendría gran interés en explotar las ventajas de la 

CPE para el desarrollo de su propio perfil internacional: sacaría provecho -

de los periódicos y sustanciales intercambios de información interna sobre -

una amplia gama de temas así como de la función de la CPE como "paraguas" y/ 

"coalición" en asuntos internacionales. Se hacía hincapié en la flexibilidad 

tanto de los mecanismos de la CPE como del proceso de toma de decisiones de/ 

la política exterior española que facilitarían su adaptación a esta nueva di 

mensión de la acción exterior, conduciendo a España de forma natural a la 

adopción del "acervo político" y de los métodos de trabajo de la CPE. 

El capítulo 2 de este volumen nos ha llevado a la conclusión de/ 

que esta última asunción se acercaba más a la realidad que la primera. Por -

otra parte, el presente estudio ha confirmado el interés general que tiene -

España en()l.nalizar su propia política exterior hasta un cierto punto a tra-­

vés de la red Europea. Al igual que otros países miembros de la c;E. (como,/ 

por ejemplo, la República Federal de Alemania o Irlanda) que por diversos -

motivos contaban con un estrecho margen de maniobra en política 'internacio-­

nal a la hora de entrar en la CPE1 España se ha beneficiado de la amplia ga­

ma de actividades de la Cooperación Política. El gobi.erno de Madrid, sin em-

' f-
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bargo, no ha querido permanecer por mucho tiempo como un "observador silenci~ 

so"; por el contrario, los participantes españoles han estado prestos a prom~ 

ver políticas CPE en áreas de especial interés para España (Iberoamérica, 

Oriente Medio, el Magreb). Esta estrategia activa, para algunos tal vez sor-­

prendente, no ha contado necesariamente, como es lógico, con la aprobación de 

todos los socios de la CE. El incremento de la ayuda económica de la Comuni-­

dad a Iberoamérica representa sólo el ejemplo más ilustrativo de una discusión 

intraeuropea en la que España ha tenido que hacer concesiones y reconocer que 

también otros mantienen "relaciones especiales" con otras partes del mundo 

(en especial nos referimos al caso de Gran Bretaña respecto de Asia). 

(Cqn la ratificación de la permanencia en la OTAN y el ingreso en 

la Comunidad Europea, España se ha unido al círculo de la diplomacia multila­

teral Atlántica y de la Europa Occidental y al mismo tiempo ha entrado en el/ 

llamado "bilateralismo múltiple")es decir ha intensificado la red de coopera­

ción bilateral concadauno de los países miembros de la CEE, y en especial con 

Francia. 

España se ha adaptado a los métodos de la CPE en un plazo breve de 

tiempo y antes de lo inicialmente previsto. Los diplomáticos españoles se han 

familiarizado enseguida con los mecanismos de consulta y su competencia has~ 

do apreciada por sus colegas. Por otra parte, el pragmatismo y la flexibili-­

dad de las estructuras de la CPE han ayudado a mantener el mismo ritmo de ac­

tividad incluso después de la ampliación. 

En los temas de mayor envergadura de polí.tica internacional España 

ha sustentado, en lineas generales, puntos de vista similares a los de los de­

más países miembros. Su política en Oriente Medio, por ejemplo, coincide con -

los principios básicos establecidos por los Nueve/Diez en la Declaración de Ve 

necia (1.980). La preocupación de España por Iberoamérica y el conflicto Cen-­

troamericano ya habían sido abordados por la CEE incluso antes de que España -

lo solicitara. El especial interés de España en determinadas zonas del Medite­

rráneo, en particular el Magreb, así como su status dentro de la Alianza At-­

lántica no han planteado hasta la fecha mayores problemas, dado que o bien no/ 

forman parte per se de la agenda de la CPE o no han evolucionado en un área de 

crisis. La integración en la Cooperación Polí.ti.ca Europea parece, pues, a pri­

mera vista, perfecta. 
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Al mismo tiempo, un análisis más profundo de la política exterior 

española ha revelado la existencia de arraigados intereses históricos así co­

mo de orientaciones y percepciones de política internacional que demuestran -

una cierta continuidad a lo largo de los años: algunas de estas orientacio--/ 

nes, sin embargo, son completamente diferentes a las de otros países miembros 

de la CE. Estas divergencias todavía no se han hecho sentir en el seno de la/ 

CPE debido, presumiblemente, a que la naturaleza a menudo declaratoria de los 

frutos de la Cooperación Política permite esconder las diferencias tras fórmu 

las ambiguas y a que la CPE no desemboca automáticamente en acciones comunes/ 

donde aquéllas se percibirían con mayor intensidad. El interés que tienen los 

Doce en jugar, en un futuro, un papel de mayor protagonismo en la escena in-­

ternacional podría, sin embargo, verse obstaculizado por estas diferencias 

subyacentes que antes o después podrían salir a la superficie -al igual que -

las de otros miembros de la CE- y actuar como fuerzas centrífugas en detrimen 

to de una política exterior común europea. 

El objetivo de este estuqio ha sido, pues, doble: por una parte,/ 

entender e interpretar la política exterior española, las prioridades, orien­

taciones, percepciones e intereses de un país que fué la primera potencia del 

mundo para después recogerse sobre sí mismo; por otra, captar el impacto de/ 

la participación española en el seno de la Cooperación Política, es decir, c~ 

mo su política exterior se dejará sentir sobre la misma constituyendo un ele­

mento más de interés y reflexi.ón para el conjunto de la Europa de los Doce. 

De hecho, hay una interdependencia entre el futuro desarrollo de/ 

la CPE y la política exterior española: la entrada de España ha de producir -

una serie de consecuencias en relación con el funcionamiento y contenido de -

la Cooperación Política Europea. Al mismo tiempo, su participación en las ac­

tividades de la CPE podría introduci.r cambios en los mecanismos político-ins­

titucionales de la política exterior española o en sus prioridades. 

EL IMPACTO SOBRE LOS PROCEDIMIENTOS DE LA CPE: 

Varias consideraciones pueden hacerse por lo que se refiere a los 

efectos que la ampliación ha tenido en los aspectos meramente procedimentales 

de la Cooperación Política. Algunas de estas consideraciones pueden resultar/ 

más evidentes que otras. En primer lugar, tal y como ha si.do expuesto en el -

capítulo 1 por Elfriede Regelsberger, la incorporación de dos nuevos miembros 

al mecanismo de consulta intergubernamental que es la CPE tiene como primera/ 

,, 
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consecuencia originar un mayor cúmulo de trabajo, en particular para el país -

que por turno ostenta la presidencia, y un proceso de consultas más complejo./ 

Este efecto, sin embargo, se ha notado sólo de una forma muy leve durante la -

primera fase de cooperación a Doce. El aparato administrativo responsable de -

la CPE se acopló de una forma sorprendentemente natural a la nueva situación./ 

Lo que inicialmente se había considerado como una actitud "modesta" de los nue 

vos miembros, y que sería más correcto definir como "proceso de aprendizaje",/ 

ha facilitado su inclusión en el delicado mecanismo de la c,e- y evitado los in 

convenientes operativos que podían esperarse. En realidad, el hecho de que la/ 

Cooperación Política sea un mecanismo flexible basado en las reglas del consen 

so y de la confidencialidad, hace que la entrada de dos nuevos actores en este 

"club" diplomático, especialmente cuando son disciplinados y muestran su volu~ 

tad de adaptación, no altere excesivamente las reglas o pautas de comportamie~ 

to. Algunos incluso defienden que la entrada de España y Portugal ha producido 

un efecto positivo para el funcionamiento de la CPE: el explícito posiciona--/ 

miento pro-Europeo de los nuevos socios ha originado una suerte de efecto dis­

ciplinario sobre algunos miembros que·normalmente trataban de "nadar pontra 

corriente", acelerando el proceso de toma de decisiones. Una actitud de veto -

es más difícil de mantener frente a once miembros que frente a nueve. 

Por otra parte, aunque este es un punto que desarrollaremos más 

adelante, la ampliación de la Comunidad ha podido hacer más urgente y acucian­

te la reforma en profundidad del sistema de toma de dfcisiones de la CPE. Esta 

necesidad ya se había percibido cuando eran diez tan solo los miembros talco­

mo quedó de manifiesto en el Informe de Londres (London Report) 1981, en la 

Solemne Declaración de Stuttgart de 1983 e incluso más recientemente con la 

firma del Acta Unica Europea. Esta reforma se hará particularmente apremiante/ 

de preverse un salto cualitativo. 

Por lo que se refiere al impacto de la entrada en la CPE sobre la/ 

estructura de toma de decisiones de la política exterior española, podemos 

afirmar que no se han evidenciado grandes defectos, un resultado similar al de 

los anteriores procesos de adaptación de Dinamarca, Irlanda, el Reino Unido y/ 

Grecia. El mayor grado de sofisticación de los mecanismos de la Cooperación Po 

líti.ca a mediados de los ochenta ha provocado, sin embargo, que más amplios 

sectores de la Administración nacional se hayan visto afectados en comparación 

con lo ocurrido en anteriores ampliaciones. Como se describe claramente en el/ 

capítulo 2, de Katlyn Sabá, la entrada de España en la CPE ha tenido una enor­

me influencia en la reestructuración del Ministerio de Asuntos Exteriores Esp~ 

ñol y, en un contexto más general, en la imperiosa necesidad de una mayor coor 

·-
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dinación entre los distintos departamentos ministeriales para así poder hacer 

frente a las nuevas obligaciones europeas. En la anterior estructura admi.ni.s­

trativa no existía un cargo similar al de Di.rector de Asuntos Políticos que -

pudiera participar con plenos poderes en el Comité Político de la CPE, ni el/ 

de Corresponsal Europeo llamado a integrarse en el Grupo de Corresponsales. -

La falta de estos puestos en el organigrama diplomático creó, pues, ciertas -

dificultades al gobierno español a la hora de plantearse una reestructuración 

burocrática que no alterase el equilibrio institucional existente. Es por ello 

que hoy los cargos de Director Político y Corresponsal Europeo ostentan un -

rango jerárquico superior al de sus colegas de otros países miembros. Esta ne 

cesidad venida de fuera ha contribuido a acelerar la compleja reforma del sis 

tema español de toma de decisiones en política exterior que tarde o temprano/ 

habría sido inevitable dado el ingreso de España en la CE. 

¿NUEVAS PRIORIDADES Y COALICIONES EN UNA CPE DE DOCE? 

Aparte de los aspectos procedimentales, el presente estudio ha 

.tratado ámpliamente las consecuencias que la incorporación de dos países del/ 

sur de Europa tendrán en la agenda futura y en el contenido de la Cooperación 

Política. La entrada de España en la CPE ha implicado,también, un mayor inte­

rés por parte de los demás miembros hacia las orientaciones y acciones de la/ 

política exterior española. De la visita de Felipe González a Moscú a la del/ 

Rey Juan Carlos a Marruecos, de la actitud de España ante el conflicto de 

Oriente Medio a la que sostiene respecto de Cuba oelconflicto Centroamericano, 

los países europeos están siguiendo con la mayor atención las iniciativas esp~ 

ñolas en el mundo, para constatar las convergencias y puntos en común o anali­

·zar las diferencias existentes con el llamado "acervo político" que representa 

un punto de referencia entre las políticas nacionales y las comunes. 

Ahora bien, además de este clásico ejercicio de comparar las posi­

ciones recíprocas a la vista de la adhesión española, lo que parece más impor­

tante es entender la contribución innovadora que España puede aportar a la pr~ 

gresi va definici.ón de una polí ti.ca exterior europea. Esta innovación podría i!!! 

plicar tanto una apertura de los intereses europeos hacia nuevos problemas y -

áreas de influencia como un énfasis distinto puesto en ciertas c~estiones polf 

ticas como consecuencia de la adhesión de un nuevo miembro. En definitiva, lo/ 

que resulta esencial es entender el papel que España juega hoy en el mundo, 

sus prioridades políti.cas y relaciones preferenciales. Por ejemplo, el hecho -

de que el Magreb, y en particular sus relaciones con Marruecos, constituyen -

una de las prioridades de la política exteri.or española, mientras que el Orien 

te Medio, sin perjuicio de los tradicionales lazos históri.cos que España man--

r 
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tiene con esta región y su alta dependencia de ella a causa del petróleo, no 

pueden situarse en un mismo nivel de importancia, nos da ya una idea del rum 

bo que habrán de tomar las distintas prioridades -las de los miembros más an 

tiguos de la CPE por una parte y las de España por otra- para converger. 

Por lo que se refiere a la ampliación de intereses de la Cooper~ 

ción Política, será necesario tomar en consideración el mayor peso que los 

países del Mediterraneo Occidental adquirirán en el futuro debido, en gran -

medida, a que el área hispano-magrebí contiene los elementos necesarios para 

toda una serie de crisis potenciales: de la relación dei statu quo entre Es­

paña y el reino de Marruecos a la cuestión de las plazas de soberanía españ~ 

las de Ceuta y Melilla, el control del estrecho de Gibraltar y el viejo pro­

blema del status de la.,Roca misma. Otra fuente de posible inestabilidad po-­

dría ser el futuro de los regímenes pro-occidentales de Túnez y Marruecos d! 

bido a la influencia del fundamentalismo islámico. Aparte de las tradiciona­

les políticas hacia el Maditerraneo Oriental y Oriente Medio es muy probable 

que la zona Occidental requiera en adelante un mayor grado de interés por 

parte de los Doce. 

Un argumento si.mi.lar podría ser parcialmente válido para el caso/ 

de Iberoamérica. La CPE habrá de aumentar su interés en la región impulsada/ 

por la necesidad primaria de España de promover iniciativas (como la declara 

c-ión hecha en el curso de las negociaciones para la adhesión de España a la/ 

CE•) que subrayen sus tradicionales lazos culturales y políticos con ella. -

Los demás países europeos deberán, pues, ajustar sus percepciones alineándo­

las con los específicos requerimientos españoles en este punto a fin de no -

herir la sensi.bilidad del nuevo país miembro y prevér sus posibles reaccio-­

nes. Por otro lado, la vocación Iberoamericana de España -y como consecuen-­

cia de ello la reivindi.cación española de una política europea más activa h~ 

cia esta área-habrá de tener en cuenta las prioridades ya existentes en las/ 

relaciones exteriores de la Comunidad y de la CPE así como los sólidos lazos 

políticos y económicos de otros países comunitarios con Améri.ca Latina. La -

contribución específica que puede aportar España aún resulta incierta, ya 

que si bien las afinidades y lazos culturales se pueden sentir, su impacto -

político y económico es difícil de captar. 

Hay, finalmente, un tercer elemento que debe ser tomado en consi ~ 
deración a la hora de valorar el impacto de la entrada de España en la CPE: la 

posible configuración de nuevas alianzas en_el seno de los Doce. Ya durante/ 

el primer año de experiencia común se ha advertido una cierta tendencia a ar i 

/ , 
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monizar las posturas políticas de los gobiernos del Sur de Europa ante cier 

tas situaciones que más directamente les afectaban. El bombardeo norteameri 

cano de Trípoli, la lucha contra el terrorismo de matriz medioriental, la -

idea de crear un grupo de contacto para la estabilidad en el Mediterráneo,/ 

por mencionar los ejemplos más ilustrativos, han contribuÍdo a la formación 

de un "frente" común entre España, Francia e Italia (y ocasionalmente Gre-­

ciá). Estas posturas comunes en determinados temas han sido frecuentemente/ 

seguidas de contactos bilaterales directos al más alto nivel entre los je-­

fes de gobierno o los ministros de asuntos exteriores de los países en 

cuestión. Aunque de estas iniciativas no han de sacarse por ahora conclusi~ 

nes definitivas en relación con la formación en el seno de los Doce de nue­

vas coaliciones sensiblemente distintas a las del pasado, esta posibilidad/ 

no debe echarse en saco roto, 

EL CAMINO DE ESPAÑA HACIA LA NORMALIZACION: 

Cambios en la Política Exterior Española. 

No obstante lo anterior, cabe señalar que los desarrollos más in 

teresantes se han dado en la dirección opuesta, es decir, en la propia polít~ 

ca exterior española antes y después de su entrada en la Cooperación Políti­

ca Europea. A este respecto, el proceso de adaptación de las directrices bá­

sicas de su política a la de los demás países de la CE ha sido especialmente 

intenso. España, tal y como hemos visto en los precedentes capítulos secto-­

riales de este libro, ha modificado paulatinamente las posiciones mantenidas 

durante la .época franquista, siguiendo en pocos años la dirección trazada 

por los demás países europeos desde el final de la segunda guerra mundial 

hasta nuestros días. Los ejemplos más claros han sido, evidentemente, su en­

trada en la OTAN y el establecimi.ento de relaciones diplomáticas con el Esta 

do de Israel. Ahora bien, amén de estos pasos decisivos, España también se -

ha esforzado en ampliar sus actividades a otros sectores que no son priorit~ 

rios para los intereses españoles; cabe en este sentido mencionar a título in 

dicativo su activo protagoni.smo en el tema de las relaciones Este/Oeste (en/ 

especial durante la reunión en Madrid de la Conferencia de Seguridad y Coop~ 

ración Europea) su mayor implicaci.Ón en Oriente Medio y en la lucha contra -

el terrorismo internacional ( y no sólo doméstico) su pretensión de acceder/ 

a la Union Europea Occidental (UEO), o la reciente adhesión de España al Tr~ 

tado de No Proliferación Nuclear (TNP). Lo mismo cabe decir en relación con/ 

la actitud española en la Asamblea General de las Naciones Unidas donde, has 

ta comienzos de los ochenta, las decisiones de España tendían a diferir de/ 

las de los demás países europeos. 

i· 
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Aún permaneciendo fiel a algunas de las directrices tradicionales 

y básicas de la época anterior (Iberoamérica, Magreb •.• )estos cambios en su/ 

política exterior han situado a España en una posición distinta a nivel inte!: 

nacional, ampliando, asimismo, la gama de sus intereses y campos de acción. -

Una buena parte del mérito que ello comporta debería atribuirse a la CPE o 

más bien a la enorme prioridad que España ha dado al ingreso en la Comunidad/ 

Europea, aunque hayan si.do razones de interés nacional las que han determina­

do la decisión final. 

LAS PRIORIDADES ESPAÑOLAS EN EL ESPEJO DE LAS DE LOS DEMAS PAISES DE LA CPE: 

El proceso de mutuo ajuste entre las "viejas" percepciones euro-­

peas y españolas en temas de política exterior habrá de pasar necesariamente/ 

por una interpretación de las prioridades de cada parte. Lahabilidad para de­

sarrollar una política exterior Europea más amplia y ambiciosa, que también -

tenga en cuenta los intereses españoles o, por el contrario, el riesgo de una 

futura crisis motivada por las posiciones divergentes de España y de'otros 

países comunitarios depende, en gran medida, de una correcta comprensión del/ 

significado d~.determinadas prioridades y de su adecuada ubicación en el con­

texto más amplio de una política exterior Europea. 

Los capítulos sectoriales de este volumen ilustran con claridad -

la convergencia de las posturas españolas con la de los demás miembros, en 

los temas de mayor importancia de la agenda de la Cooperación Política Euro-­

pea. Los retos externos a los que tuvo que hacer frente la Comunidad de Doce/ 

(terrorismo internacional, Africa del Sur etc.) durante su primer año de roda 
' -

je, han demostrado como los intereses españoles concuerdan, en líneas gener~­

les, con los de los demás países miembros. España, obviamente, no ha querido/ 

seguir el ejemplo griego de 11 enfant terrible", dando mayor importancia a sus/ 

propias posiciones que a la consecución de una postura común. La explícita a~ 

titud pro-europea de Madrid se ha traducido en una amplia receptividad de los 

intereses de los demás miembros y en una predisposici.Ón para ceder en aras 

del consenso, si.empre y cuando los intereses nacionales vitales quedaran a 

salvo. España, por otra parte, ha contribuído de manera decisiva a definir el 

contenido de determinadas políticas de la CPE (como por ejemplo la relativa a 

Centroamérica), calurosamente acogida por los demás participantes, dada la ca­

lidad de la aportación. Por otro lado, el "recién llegado", nuevamente a dife 

rencia del paí.s que le precedió, Grecia, se ha abstenido de introducir en el 

marco de la CPE asuntos específicamente nacionales (como pueden ser Gibraltar ,-
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o el Magreb). Por último, España también ha defendido las propuestas encami­

nadas a mejorar el funcionamiento de la Cooperación Política (por ejemplo, -

mediante la creación de un Secretariado Permanente), si bien dejó la -inicia­

tiva en este campo a los miembros más experimentados de los Doce. 

Dadas las prioridades de·su política exterior, España evidente-­

mente desea ver un mayor interés Europeo en los acontecimientos del Magreb -

-cuestión hasta ahora prácticamente omitida en la agenda de la CPE-. Talco­

mo queda expuesto en el capítulo 4, redactado por Antonio Marquina, las rel~ 

ciones con el Magreb y más concretamente con Argelia y Marruecos, se config~ 

ran como un campo muy sensible para España debido al conflicto del Sahara 

Occidental y a la reivindicación marroquí de Ceuta y Melilla, con la que el/ 

contencioso hispano-británico sobre Gibraltar parece estar indirectamente re 

lacionado. Esta región es considerada de gran importancia geoestrat_égica pa­

ra España y de ahí la imperiosa necesidad sentida por Madrid de mantener su/ 

actual equilibrio y estabilidad con objeto de evitar una crisis que sería dl 

fícil de controlar. En los últimos años, España ha intentado desarro~lar una 

amplia estrategia a través de una serie de acciones que sólo a pri.mera vista 

parecí.an contradictorias: por un lado, en efecto, ha reforzado su presencia/ 

militar en el Sur mediante la elaboración de una nueva doctrina de Defensa;/ 

por otro, ha tratado de mejorar sus relaciones con Marruecos, Argelia y Tú-­

nez a la vez que enfriaba sus relaciones con el Frente Polisario. Desde esta 

óptica, el gobierno de Madrid ha utilizado todos los medios a su alcance, de 

la ayuda económica y financiera a, incluso, la venta de armas al potencial -

enemigo: Marruecos. 

Si España, en una perspectiva a largo plazo, desease fortalecer/ 

su política a través del "paraguas" europeo, no debemos excluir la posibili­

dad de que surjan conflictos en el seno de la CPE. 

La política de la CPE hacia el Magreb brilla por su ausencia. De 

jando a un lado la estrategia comunitaria de acercar el Norte de Africa ha-­

ci.a la CE por medio de la llamada Política Común Mediterránea, cada uno de -

los hasta ahora Diez países miembros, y en particular Francia, ha preferido/ 

manejar por su cuenta sus propias relaciones bilaterales con los países de -

la región. Está claro que tras la ampliación los intereses de España en el -

Magreb habrán de ser considerados con mayor atención. Dada la competencia 

con los intereses políticos y económicos franceses, no han de excluirse ten­

siones. España deberá convencer a sus socios, y en especial a los del norte/ 

y del centro de Europa, de la importancia de esta cuestión comparada con los 
____, 
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otros muchos tópicos que son objeto de consultas en la CPE. Para hurtarse a 

las tensiones y estar preparados a gestionar una eventual situación de crisis 

en el Magreb, es hoy más necesario que nunca que la Cooperación Política Eur~ 

pea desarrolle una línea homogénea de actuación que evite, en la medida de lo 

posible, la aparición de actitudes competitivas. Hasta ahora, la CPE no ha 

elaborado una política global que tenga en cuenta los distintos intereses na­

cionales en este área. Precisamente en relación con la cuestión de la concer­

tación de las opciones de España y de Europa, Antonio Marquina resalta el he­

cho de que en las Naciones Unidas los países comunitarios se abstuvieron en -

la votación .de la resolución que solicitaba el establecimiento de negociacio­

nes di.rectas entre Marruecos y el Frente Polisario, resolución que por el con 

trario fué apoyada por España. 

Ni siquiera en el ámbito de las relaciones económicas, en el que/ 

ya existen algunos instrumentos comunes, ha procedido la Comunidad a lanzar 

nuevas políticas hacia· el Magreb, a pesar de que la entrada de España en la -

CEE ha hecho renacer, obviamente, este ti.pode expectativas en los p~íses del 

Norte de Afri.ca y en particular en Marruecos, que ha llegado incluso a solici 

tar la entrada en la CEE. También aquí, por la misma razón de mantener la es­

tabilidad a la que hemos hecho referencia anteriormente, España está en desa­

cuerdo con algunas de las posturas de los Doce relativas a la necesidad de 

llegar a nuevos acuerdos comerciales y financieros con los países del Medite­

rraneo. 

Pero, volviendo a los temas de política exterior y a los intere--

ses de seguridad en el Norte de Africa, 

d e,.n.t., . , ' 1 1 o ya una .w.éaB. percepcion segun a cua 

observamos que España está desarrollan 

una intervención de la CPE en los dis-

tintos escenarios de crisis en el Magreb es improbable, incluso limitada a la/ 

simple "cobertura política" que la CPE puede ofrecer a sus miembros. Considera 

mos de vital importancia para el futuro funcionamiento de la CPE de Doce, que/ 

esta percepción no se consolide en el gobierno español. 

Una argumentación similar podría esgrimirse, en parte, en relación 

con Iberoamérica, si bien en este caso los problemas económicos y las implica­

ciones de seguridad tienen un impacto infinitamente menor en la política exte­

rior española. El capítulo 3, de Salvador Bermudez de Castro, clarifica como, 

en este caso, las afinidades culturales, las tradiciones comunes, 'el idioma y/ 

los "vínculos de sangre" son los factores predominantes. 

Es por ello que cabe esperar que España, en una situación de "nor­

malidad11, juegue el papel de "tirar" de los demás Europeos enfatizando así su/ 
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deseo de actuar como "puente" entre Europa y América Latina (como ya ha sido -

anunciado y por otra parte era de esperar en la CPE). Por otro lado, en caso -

de crisis entre Europa y América Latina, la política de España, de acuerdo con 

esta actitud, será la de representar el papel de mediador. Con otras palabras, 

no sería posible repetir el "caso" Malvinas/Falklands y concretamente la impo­

sición de sanciones a Argentina, desde el momento que la postura española rec~ 

biria el respaldo de otros gobiernos europeos, en particular el de Italia. En/ 
consecuencia, si se volviese a plantear nna situación de estas características, 

cabe prefigurar la probabilidad de actitudes controvertidas entre los países -

europeos, dando lugar a la formación de distintas coaliciones dentro de la Coo 

peración Política. 

El impacto de la entrada de España en la CPE sobre el futuro 11acer 

vo político" difiere, sin embargo, en aquellas áreas y asuntos que tradiciona! 

mente han constituído una prioridad de los Diez. En algunos de ellos, y así lo 

confirma el capítulo 5 sobre Oriente Medio redactado por Antonio Remiro Brotóns, 

España ha dado pasos importantes con objeto de acercarse a la posición de los/ 

Diez, corriendo el riesgo incluso, como prueba el establecimiento de ,relacio-­

nes diplomáticas con Israel, de debilitar su tradicional imagen de país pro-ár~ 

be mantenida desde la época de Franco. Sin embargo, según la interpretación d~ 

da por el profesor Remiro Brotóns, esta decisión no se tomó exclusivamente {o,{, 

base &t., consideraciones de compatibilidad con las directrices políticas Europeas. 

A la postre, fué el interés nacional el elemento decisivo para tomar la deci-­

sión de equilibrar el perfil marcadamente pro árabe de la política española me­

diante la normalización de relaciones con Israel, aunque la función de "cober­

tura" de la política Europea pudo haber facilitado este paso. Después de todo, 

España desea mantener su tradicional actitud de amistad hacia el mundo árabe,/ 

pero también compaginarlo con una mayor implicación global en la región Medi­

terránea. Y es evidente que de no haber establecido relaciones diplomáticas 

con Israel, país con el que ya existían ámplios intereses comunes, ello habría 

restado credibilidad a la ambición española. 

En este sentido, la política española en Oriente Medio se conforma 

con las directrices básicas establecidas por la CPE a lo largo de los años. En 

trando en detalles, podemos afirmar que España comparte la opinión del 11 ca¡npo/ 

pro-árabe" que hoy representa la postura mayoritaria dentro de los Doce. Aun-­

que la conocida división Norte/Sur dentro de los países de la CE debe ser uti­

lizada con cautela y tiene un valor limitado en el caso de la política en el -

Oriente Medio (nótese que también Irlanda y Bélgica han mantenido tradicional­

mente posturas claramente favorables a los intereses árabes), se podría identi 

" 
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ficar un cierto "frente" de los países del Sur de Europa cuyos pilares serían 

Italia y España, a los que se sumaría Francia para determinadas iniciativas -

(como el proyecto de creación de un grupo de contacto para el Mediterraneo)y, 

ocasionalmente, Grecia. Esta coalición podrí.a, en un futuro, influir en las -

consultas de la CPE, forjando una política que vaya más allá de las meras de-

claraciones de principio. 

de los principios básicos 

No obstante, también es cierto según se desprende -

que rigen la CPE, que las propuestas del "ala 

gresista" requieren necesariamente el consentimiento de los "moderados" 

poder hablar de una "Política Exterior Europea", 

pro-­

para/ 

En materia de seguridad y defensa, la implicación y competencias/ 

de la CPE son aún muy limitadas, pero la actitud española va a ser de gran i~ 

terés para la futura cooperación entre los países Europeos en este campo. Lo/ 

que parece desprenderse del capítulo 6 elaborado por Angel Viñas es que Espa­

ña tiende a otorgar una clara prioridad a su propia necesidad de definir una/ 

política de defensa nacional y de seguridad regional, mientras busca una eti­

queta para su participación directa en la defensa colectiva de Occid~nte. La/ 

agitada pertenencia de España a la OTAN, que excluye su participación de la -

defensa militar integrada, encuentra su justificación en una apertura ámplia­

mente divulgada a favor de un pilar de defensa Europeo y, más concretamente,/ 

de un concepto de seguridad que tiene su núcleo en la estabilidad regional 

del Mediterráneo. Ello explica también las reservas de Madrid respecto de la/ 

futura aplicación del Tratado bilateral de Defensa con los Estados Unidos,que 

es hoy considerado como una reminiscencia del pasado y un obstáculo para la -

consecución de una política de seguridad más autónoma en dicha región; senti­

miento que es parcialmente compartido por los países del Sur de Europa. Esta/ 

particular percepción de la importancia que a nivel nacional tiene la estabi­

lidad regional deriva claramente de la prioridad que para España tiene la si­

tuación tanto del Magreb como de Gibraltar. Como ha señalado Angel Viñas, el/ 
-"'-~ esfuerzo español consiste exactamente enyTas-prioridades de la defensa nacio-

nal con las exigencias de la seguridad europea, evitando choques graves entre 

unas y otras. Este objetivo no parece, sin embargo, fácil de alcanzar, ya 

que las preocupaciones españolas no son necesariamente compartidas por todos/ 

los Europeos, algunos de los cuales están más interesados en conceder prior~­

dad a los compromisos en Europa Central respecto de los que pudieran tener en 

el Mediterráneo. Al mismo tiempo, no resulta fácil prevér el impacto que las/ 

necesidades de defensa españolas tendrán en una futura concepción de una poli 

ti.ca autónoma de defensa Europea cuya definición se encuentra comprometida por 

la dificultad de combinar el "rol" europeo dentro de la OTAN con el que ha de/ 

desempeñar a nivel regional. 

• 
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En cualquier caso, la confesada apertura de España a una futura 
¡.,t;,.-ú p.( 

política de defensa Europea, puesta de manifiesto con su pe~ioitl-tr~e entrar 

en la Unión Europea Occidental (UEO), representa una especie de compromiso/ 

político operante cuya importancia ha de ser mejor valorada por los demás -

países de la Europa occidental. Dado que hoy aún no existe una concepción -

de defensa europea, la contribución española a su definición puede ser un -

factor esencial para tomar en consideración también las exi.gencias regiona­

les. Por otra lado, algunos socios Europeos pueden tener la impresión de 

que la perspectiva española es algo desequilibrada y denunciar claros défi­

cits en su percepción de los retos políticos y de seguridad en el escenario 

centroeuropeo. Desde su punto de vista la ampliación de la Comunidad hacia/ 

el Sur podría aumentar el número de países dentro de la CPE para quienes la 

"tradicional" preocupación de Occidente por los temas de seguridad y defen­

sa, y en particular la de los seis miembros fundadores de la CE mas el Rei-
8 ..... ¡,,._t., 

no Unido, es de importancia menor. ha ~elieiiMd español, de entrar en la 

Unión Europea Occidental -a este respecto tal vez prematuro- ha de ser eva­

luad& en el marco de los esfuerzos que los actuales Siete miembros ~stán -

realizando para la consecución de algunos de sus intereses básicos en las -

relaciones Este/Oeste, especialmente a la vista de las propuestas de desar­

me soviéticas de 1986, más cerca de materializarse ahora que nunca. 

Aunque la apertura de la élite que en España se cuida de la 

planificación de la política exterior hacia sus colegas europeos ha sido im 

presionante, prevalece, todavía, la orientación histórica y el carácter co~ 

centrado de la política exterior española. Este es un comportamiento muy na 

tural si observamos cómo persisten también en otros países europeos las 

percepciones y políticas nacionales. España, por lo tanto, no es una excep­

ción. 

Concluyamos: la entrada de España en la CPE ha puesto de mani-­

fiesto dos grandes deficiencias en el proceso de mutuo ajuste entre la polf 

tica nacional del nuevo socio y las de la Cooperación Política. Por una pa~ 

te, la sorprendente falta de conocimiento acerca de los intereses españoles, 

en especial en el área del Magreb, de que adolecen la mayoría de los países 

europeos. Por otra, la no menoj' consid/Q,ble incapacidad española para ente~ 

der y apreciar ciertas prioridades europeas, sobre todo en Centroeuropa. La 

entrada de España en la CPE, lo mismo que en la OTAN, ha abierto un proceso 

de conocimiento y adaptación recíproca cuyos resultados -su estabilidad, su 

profundidad- aún no han sido sometidos a prueba. 
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PERSPECTIVAS DE FUTURO: 

Por lo que se refiere al futuro de la Cooperación Política Euro 

pea de Doce y al papel de España dentro de este mecanismo, no sólo habrá 

que tener en cuenta la compatibilidad de los intereses españoles con los 

de los demás socios europeos en temas internacionales sino también la evolu 

ción general y el funcionamiento de la CPE en el marco más ámplio del siste 

ma comunitario y en particular de su desarrollo futuro. 

Ya hemos mencionado anteriormente la mayor carga que habrá de -

asumir la CPE, y en especial la presidencia de turno, para conseguir un con 

senso en determinadas declaraciones y acciones. Las funciones de mediación/ 

y de formación del consenso serán indudablemente más complejas y difíciles, 

especialmente en el futuro, cuando la política exterior española, tras un -

periodo inicial de "entrenamiento" en la CPE, haya adquirido mayor peso y -

confianza. 

Ahora bien, no es el mayor cúmulo de trabajo o de tiempo necesa 

rio para conseguir una declaración común lo que vaya a crear nuevos obs--/ 

táculos al funcionamiento de la CPE. Medidas prácticas encaminadas a simpl~ 

ficar el proceso de toma de decisiones, como puede ser el reforzamiento del 

papel de la presidencia o la creación de un Secretariado permanente, ya han 

sido adoptadas en el pasado. El mismo método puede aplicarse en el futuro./ 

No obstante, el problema que se ha de resolver sigue siendo el de si estos/ 

ajustes marginales pueden realmente mejorar los mecanismos existentes.Nues­

tra opinión es mas bien pesimista ya que una verdadera política exterior 

Europea implica necesariamente el aumentar la capacidad de acciones comunes 

y ampliar la esfera de competencias de la Cooperación Política. Como es 

bien sabido, la CPE carece de una red de instrumentos económicos financie-­

ros y militares y tiene que recurrir, por lo tanto, en caso de necesidad, a 

medios de acción comunitarios o nacionales. 

En estas condiciones, una reforma de la CPE encaminada a dotar­

la de una mayor eficacia puede seguir varias direcciones siempre y cuando -

los respectivos gobiernos de los Doce estén dispuestos a dar este paso cu~ 

litativo. La primera sería la de transferir gradualmente competencias naci~ 

nales a la CPE, avanzando paralelamente en el proceso de compenetración en­

tre ésta y la CE tal y como ha sido perfilado en diversas propuestas de re­

forma institucional de la Comunidad Europea (el Acta Unica Europea de 1986; 

el proyecto de Tratado de Unión Europea endosado por el Parlamento Europeo/ 

en 1984), Una segunda vía sería la de conferir a la Presidencia de la CPE ~ 
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un efectivo poder de coordinación, dotándola de la autoridad requerida para -

servirse de los instrumentos comunitarios o nacionales cuando fuese necesario: 

la propuesta francesa de elegir un Presidente del Consejo Europeo, designado/ 

"ad hoc" para un período de tiempo determinado, apunta precisamente en esta di 

rección. 

Las políticas hasta ahora llevadas a cabo por los gobiernos inte­

grantes de la CPE no parecen, sin embargo, encaminadas a este tipo de solu--/ 
/ 

ción en un futuro previsible. La buena voluntad demostrada por los nuevos pa~ 

ses miembros para contribuir a una mayor integración Europea no es bastante -
,-

para desbloquear la situación. 

Los Europeos se encontrarán, pues, gestionando, bajo las actuales 
~ 

condiciones institucionales y procesales, un mecanismo de política exterior -

cada vez más complejo·y con una mayor gama de intereses por atender. En esta/ 

situación la entrada de España podría reforzar algunos aspectos del procedí-­

miento dentro de las existentes estructuras de la CPE. 

La. política exterior española tiende a reforzar dos aspectos con­

cretos de la Cooperación Política: por una parte, la importancia global del -

Mediterráneo y por otra el predominio de una política de seguridad regional.­

Ambos aspectos están hoy íntimamente unidos y resulta evidente que en un futu 

ro próximo jugarán un papel cada vez más importante en la política exterior -

de los Doce. 

La implicación de los Doce socios de la CPE en estos temas encuen 

tra, no obstante, claras limitaciones tanto de orden polí.tico como instituc~.'?. 

nal. El Mediterráneo, y en parti.cular el Mediterráneo Occidental, no ti.ene la 

misma importancia para todos los Estados miembros. Es más, las cuestiones de/ 

seguridad, especialmente si hacen referencia a los aspectos mili.tares, no se­

rán tratadas en el marco de la CPE. 

Si nuestro análisis es correcto, ello supondrá que en el futuro,/ 

sobre todo en el supuesto de una crisis grave en el Mediterráneo, será posi-­

ble detectar claras divergencias entre los intereses españoles y los de otros 

miembros reticentes a comprometerse en esta región. Esto,obviamepte, acarrea­

ría consecuencias muy negativas para el futuro de la CPE ~redibilidad. 

Para evitar el riesgo de marginar a España, una solución provisi~ 

nal,viable a nuestro juicio, es la de aplicar -al tratar este tipo de probl~ 

1 
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mas- el llamado concepto o teoría de los "sub-grupos" dentro de la CPE. Con 

otras palabras, crear un grupo central compuesto por aquellos Estados que -

sienten la necesidad de actuar de forma homogénea de cara a problemas de in 

terés común y dotado de instrumentos para hacer frente a situaciones especf 

ficas. El elemento clave de esta propuesta estribaría en que estos sub-gru­

pos actuarían dentro del marco de la CPE y contarían con su apoyo político, 

esto es, se les confiaría el poder necesario para manejar asuntos concretos. 

Desde este punto de vista la entrada de España constituye un -

factor dinámico y podría ofrecer una buena oportunidad para la creación de/ 

un primer sub-grupo que se ocuparía del Mediterráneo. La labor fundamental/ 

de este grupo consistiría en elaborar una estrategia general que posterior­

mente sel,o}ometería a la aprobación de los demás países miembros, y en poner 

en comú~trumentos eventualmente necesarios para intervenir en determini 

das situaciones de crisis. El factor esencial es, pues, mantener una estre­

cha conexión entre la estrategia común de la CPE (y, en su caso, la de la -

CEE) y las acciones "ad hoc" del sub-grupo. En otras palabras, es nec,esario 

que estas acciones respondan a los objetivos generales establecidos en la -

mencionada estrategia, siendo su lógica consecuencia, aunque ello no impli­

que la responsabilidad directa d~ses que no pertenecen al sub-grupo. A/ 

la espera de una más ámplia y ambiciosa reforma de la CPE, el ingreso de Es 

paña podría constituir un factor útil para impulsar su transformación gra-­

dual de una política exterior "declaratoria", que es en realidad lo que la/ 

CPE produce hoy en día, a una política exterior "activa", mediante el recu!: 

so a nuevas formas de cooperación e integración entre sub-grupos de Estados. 

De lo contrario, una progresiva inactividad podría dar lugar a graves divi­

siones como de hecho ya ha ocurrido en el caso de Grecia y en breve podrían 

ser protagonizadas por los nuevos socios de la CPE en temas de vital impor­

tancia para ellos y, en conkecuencia, también para Europa. No obstante, es­

ta concepción del sub-grupo debe ser simplemente contemplada -al igual que/ 

la teoría de las dos velocidades dentro de la Comunidad- como una solución/ 
de recambio ya que podría áL entar una evolución hacia la creación de varios 

subgrupos, susceptibles de minar el ya delicado consenso. 

España, en muy poco tiempo, se ha convertido en un miembro, pl~ 

namente integrado en la Cooperación Política; pero aún no se las ha tenido/ 

que ver con un 11 caso práctico". Sólo ante un supuesto de crisis podremos 

comprobar si los ahora doce miembros de la CPE son capaces de acomodar sus/ 

intereses específicos con los de sus socios. Un primer reto lo constituirá, 

al menos en lo que a la gestión de los asuntos de la CPE se refiere, la 

) 
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Presidencia española de la CPE en 1989. Será entonces cuando la capacidad de 

la Administración española para aplicar los procedimientos comunitarios yac 

tuar en nombre de los DOCE será puesta a prueba. Hasta el momento no hay mo­

tivos para pensar que la diplomacia española no vaya a pasar este examen con 

buenas notas. 
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SPAIN ANO THE EUROPEAN POLITICAL COOPERATION 

I. INTRODUCTION 

Sice its foundation in 1957, the European Comrnunity (EC) 

exerted a strong influence of "Europeanization" on the 

foreign, economic and politicai relations of its member 

states. ~heii national gleba¡ aspirations and regional 1 
f 

interests outside of the EC joarders suffered a setback as a 

result of their grandual orientation towards Western Europe. 
/~ -- - -----
First France and later the United Kingdom were experiencing 

this davelopment very clearly. Both suffered in the 1950s 

from the political and econo~1c consequenses of the 

disappearance of their ernpi:es and they had subsequently to 

reorientate their economies and political aspirations towards 

the possibilities offered by Europe and especially by the EC. 

While France and the UK were able to affirm their national 

identities also within the new framework, the western part of 

defeated and divided Germany and Italy found in the EC a 

substitute for earlier global aspirations, as well as a 

guarantee for economic success. Whereas Franco's Spain was at 

that time, a totally isolated Country which was 

systematically kept outside ''Europe'' until the instauration 

of Democracy in the mid-70's. 

Now that Spain has joined the "European Farnily", it is aost 
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certain that she will - as well as Portugal - experience a 

similar process, it should be stressed, however, that this 

"Europeanization" does not exclude the possibilitiy to 

maintain privileged relations with certain areas of the 

world. France enJoys strong political and economic links with 

francophone Africa as does the United Kingdom through the 

Commonwealth with many of its former colonies. While 

integrating herself into _thE, "f,C, Spain _may therefore very 
rt.:. ~· •J ,.,. . .,_,,t, .... /'tt...,~ ~ 

well preserve/its special relations with many Latin American 
\.. .... ~'.'..!""' \· \A'.:~"t ir \\{C\"-cS:0/ 

countries, as well as its _t(~dit_~allt¼~ks w-t-he-

.. A;-;;b.,world, while making the effort to adapt to the european 

rules of the game. The European Political Cooperation (EPC), 

a mechanism far the coordination and harmonization of the 

foreign policies pursued by the EC member states, could 

possibly offer a flexible instrument for integrating Spain's 

particular externa! interests and foreign policies in the 

process of ''Europeanization''. At the same time EPC could 

permit Spain to maintain those policies and interests which 

are not shared by her partners, as long as these are not 

contrary to the "acquis politique" reached previous to Spain 

joining the EC. 

This research proje(t will thus analyse the impact of 

Spain's EC membership on the future course of EPC, as well as 

on the repercussions of EPC on Spanish foreign policy-making. 

As most research an Spain's and Portugal's accession to the 

EC does neither deal with the possible impact on EPC of both 

countries' entry, nor do analyses on EPC cover the time s1nce 

then. 



Spain will assume the Presidency of the EC Souncil of 

Ministers during the first half of 1989. At the same ti~e it 

will then preside over che EPC, which is supposed to 

gradually evolve towards ''a European foreign policy'' 

according to the Singla European Act (SEA) adoptad by the EC 

institutions in 1986 (Art. 30). 



At the outset of the prc;ec:. :he basic assumption was 

that the former ten EC memb~r states would experience 

some Spanish pressure far g:~:ng more attention to those 

world regions and to those 1ssues which are of pr1mary 

importance far Spain. At the_.9me time, it was assumed 

that Spain might find he1self in the uncomfortable 

position of having to agree w1th the common position 

previously reached by the Ten. Spain had been until 

recently so isolated and c)(iosed to the outside world 

that is was exepted to encounter great difficulties in 

getting adapted to her new European role. 

Therefore, Spain's and Portugal's entry could possibly 

lead to growing difficulties for reaching a consensus. 

With each additional EC member state there is also a 

growing number of issues to be dealt with by EPC. 

This reasearch projeKt intends to verify whether these -
assumptions have preven to be :orre:!i_t and what might be 

the future course of EPC in the light of Spain's 

accession to the EC. The ccntributions cover the ti~e up 

to the end of the West Ger~an Presidency in June 1988 

and have been developed along the following ma1n 

questions. 

l. How should the foreign policy decision-making 

process of Spain adapt to the needs of flexible and 

pragmatic policy coordination within the framework 



of EPC? Do the rules of the EPC coordination 

mechanisms hal/e to be changed in order to fit the 

needs of the enlarged Community? 

2. What will be the impact of EPC on the content of 

Spain's foreign pol1cy and what will be the content 

of future common foreign policy positions of the 

Twelve? 

This leads to the further question as to which degree 

Spain is willing to get really involved with 

i.e. to adapti1ts "Acquis poli tique", and to 

the EPC, 

be bound by 

its results, taking into consideration also the 

political, economic and social conditions on the foreign 

policy decision-making process in Spain. An analysis of 

these factors as well as of Spain's policies specific 

areas of traditional interest (Iberoamerica, the Middle 

East and the Maghreb) and on its Gcvernment national and 

regional security concepts constitute the main elements 

of this part. It has also been discussed whether the EPC 

could maintain its relative operationality with these 

additional national interests. Other important issues 

discussed within the framework of EPC, such afs the 

policy towards South Africa and East-west relations, in 

particular with regard to the CSCE process, haE/e not 

been particularly emphasized, since these have been 

converted only recently into major subjects on the 

spanisch Foreign Policy agenda. 
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l. How should the foreign polic1y decision-mak~nq 

process of Spain adapt to the needs of flexib:e and 

pragmatic policy coorá1nation within the framework 

of EPC? Do the rules oí the EPC cooráination 

rnechanisms have to be changed in arder to f1t the 

needs of the enlargeá Commun1ty? 

What is the possible evolution of the substance of 

EPC over the next years? Does Spain's accession 

lead to more chances far reaching a cornmon European 

positon in the world orto more problems? 

II. The structure of EPC and how spanish Foreign Policy -

Making had to adapt to it. 

By joining the EC, Spain has become member of a highliy 

developed network of diplomatic contracts between the 

twelve governments known as E~6pean Political Coopera-
•/ 

tion (EPC). 

Though little has traditionally been said,on'EPC dueto 
1------ ..... "-~~-- . ..:. - ?,<;; 
. the "confiden'(ial" and discreet nature of its 
1 ./ 1 f;?C. \j/,/.,._t, tt~ ~- \' 
1activitiesi H· plays, an extremely important role in - .,::.~--...__,, ,.., -

promoting the integration process in Western Europe 

towards a European Union (See preamble of the SEA). It 

also gives way to a constant exchange of informations 

and opinions among the twel,e member countries, who work 

- sometimes very hard - on reaching a consensus on majo: 

foreign policy issues. 



In arder to adapt to the EPC and to be able to fully 

assume her EC me~bership, Spain had to undertake drast1: 

organizational reforms of her Foreign Service burocrati: 

structures and coordination pclicy. This work was 

smoothed by high degree of r{i~ibility and pragmatism 

which caracterizes EPC's organisation and procedures. 

l. The EPC: How does European political Cooperation 

work. 

EPC was set up at the turn forro the 1960's to the 1970's 

ata time when the Common Market was almost completed. 

The Heads of State and Government of the six EC member 

states further felt the need far political unifaction 

and cooperation in the spher¿ of foreign ~olicy, thus 

''paving the way for a uniced ~urape capable of assuming 

its respnsibilities in the wcld of tomorrow and of 

making a contribution commensurate with its tradition 
~/ 

and its mission. Furthermcre, the process of 

decolonization which upset the intarnational system's 

old balance of power, spoke for a Europe that would 

answer to the external challenges ''with one voice''. 

Despite the strong reservations on behalf of formar 

"world powers" like France and the United Kingdom which 

were not eager to loase their particualr status (e.g. as 

permanent members of the United Nations Security 

Council) and of representativas of Community 



institutions. EPC was set upas a form of 

''intergovernmental cooperation'' linking the nation1: 

foreign services of the EC member states outside of :he 

EC. EPC was the result of different strategies. It vas a 

response to the increased need to build up the pol:::cal 

dimension of the integration process set up, howeve,, 

outside the Community framework. The debate among tie 

then six governments where and how to place EPC was by 

no means unique. It had its antecedents in the 1960's 

when the Fouchet Plans were discussed. Contrary te EPC 

the former proposals did not materialise because the 

divergencies of views and the mutual mistrust among the 

six were insurmountable. Its particular procedures and 

working style distinguished it from the beginning oc 

from other forros of multilateral cooperation (e.g. :n 

NATO) and made it gradually attractive to the 

participating governments. 

a. EPC's ''diplomatic'' nature 

The means of a concerted foreign policy that ~?C 

offers are those of tradicional diplomacy. As a 

matter of fact, it constitutes a network of 

confidencial consultations among the política: 

leaders and diplomatic staffs of the european 

governments. The national and european public and 

the international press only take notice of wiat 

the Presidency reports to, which is normally the 



positions and actions on wh1ch all part1cipants 

habe agreed upon, 1.e. the "acquis politique''. 

Though there do not ex1st a kind of majority voting 

within EPC - as each of the Twelve has the right to 

crea te i ts so-called "domaines r serv s", thus 
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vetoing any concrete decisions on these matters -

the consensus principle does mark another feature 

of foreign policy cooperation between the Twelve. 

This consensus can be reached thanks to a constant 

exchange of informa t ions ( the so-called "Communa())te -
•11 

d'information") between the ministers of foreign 

affairs of the Twel~e. Those ministers regularly 

come together to official and -most important -

"informal" meetings during which the most important 

and difficult topics of the EPC agenda are 

d
. ,i] 
lSCUSsed. 

At the side of these regular gatherings, a specific 

telex system, the COREU network (Corres~dance 

Europeenne) connects permanently the foreign 

services of the EC member states, thus promoting 

the "coordination reflex" between the European 

partners on foreign policy issues. More than 10.000 

messages ayear have been transmitted since 1986, 

in addition to the many telephone calls to asle a 

''colleague'' or even ''friend'' far advice. 

After having chosen a ~odest and flexible approach 

in 1970 in setting EPC's procedural arrangements -



't 
i.,__._.._. 

' 

as the member states were reluctant to transfer 

nat1onal sovereignty in the foreign poiicy field to 

a supranational body - tha participating 

governments soon esteemed the advantages of 

informat¡'on, and of "speaking with on voice" be 

better prepared for responding to external threats 

and to exert a certain influence on the 
~--· 

superpowers' policy. EPC was given, in 1986, a 
~ 

legally binding basis, the Art. 30 of the Single 

European Act. (SEA) which says in its Title III 

that EPC is based on the commcn will of EC member 

States 

"to formulate and implement a European foreign 

policy 

''to inform and consult each other on any 

foreign policy matters of generai interest 

''to increase their capacity far jcint action 
6 1 

in the foreign policy field'' 

This legal approach confirmed the value of EPC as 

the second "pillar" of the integration process in 
~} 

Western Europe towards a European Unicn. There-

fore, the EC's instruments and represantatives are 

not totally foreign for the EPC institutions 

functioning. Commission representatives, who are 

allowed to participate in the consultations at all 

EPC levels, give ccmpetent advice on the economic 
f 

dimension of the questions that are ra1sed and help 



secur1ng coherence between EPC and EC policies. 3u: 

they do not take part in the final decision-making. 

As to the m!mbers of the European Parliament, thei: 

opinion on foreign policy matters has almost no 

influence on EPC 1nstitutions, though they were 

granted by Art. 30, 4 of the SEA a right of 

. . q 
information and 1nterrogat1on. 

Coupling EPC with EC instruments, one can 

distinguish between the positi,e ccmmon actions 

such as fostering trade raltions with a third 

regional grouping /e.g. ASEAN, Central American 

States) and the restrictive ones, such as economic 

s anc tions Ct--he\ ine.Hec_t iv~nes-s_o.t-wlrích,a.s-been-é --~-

~-en-pr.oved). In any case, EPC diplomacy does need 

to combine the instruments of EC's external 

relations with the ones of national foreign policy 

in arder to give some '1 consistency'' to its foreign 

policy-making (like in the Falkland crisis or 1n 

Poland for example), as it has no budget, no arrny, 

and no economic means on its own (Art. 30,5. SEA). 

The EC member states are anyhow free to apply a 

case by approach concerning the use of nationai 

foreign policy instruments. Ye can cite asan 

example of the latter the sending of troops from 

Italy, France, the United Kingdom and the 

Netherlands to the Sinai keeping force in early 

1980. 



b. The institutional setting 

The number of EPC part1cipants has grown from six 

to twelve. Subsequently, the Presidency experienced 

a workload increase dueto the constant growth of 

the network of contacts and to the extension of its 

activities to the Iberian peninsula. 

As alreaedy mentioned befare, gatherings of the 

ministers far foreign affairs have, from the 

beginning on, been the ~ajar feature of EPC's 

working procedures. Nowadays, countries like France 

far example, which heavily insisted in the early 

70's in distinguishing the EC's supranationalism 

from EPC's intergovernmentalism - i.e. EPC is 

usually classified as a form of ''intergovernmental'' 

cooperation - have smoothed their stand and 

ministerial consultations on foreign policy matters 

are often held at the fr1nge of EC council 

meetings. These ministerial meetings take place 10 
,/0/ 

to 20 times per year counting the enes at the 

United Nations General Assembly or at interna­

tional conferences, such als the CSCE follow-up in 

\{enne in 1986. One should also include the 

minister's discussions on the occasion of the two 

European Councils, which ''solemnly express the 

common European positions in question of interna-
/"·. 

tional relationi
4
&nd during which the Heads fo 

; 

'"· 



State and Government pubiicly express their 

opinions on major international topics (after 

having been briefed by their ministers of fore1gn 

affairs or nat1onal EPC 1iplomats). However, e'len 

though the Twelve se§n to be eager to become a 

credibie partner in worid politics and are working 

on successfully assuming che Community's 

enlargement ot the South, EPC matters are still 

almost exclusivly dealt with by the ministers of 

foreign affairs and the Heads of State and 

Government only occasionally issue "general 

. . . .,,:¡_ 
·pol1t1cal gu1dances'' for EPC. 

The foreign ministers are assisted in their 

discussions by the Directors of political affairs 

in the national foreign services. Those senior 

diplomats superviife the functioning of all EPC 
~ 

bodies and set the way far the ministerial meetings 

che Political Com~ittee. The latter directs 
~ "\.._ __ 

cooperation among the Twelve at international 

organizations and in third countries via the 

embassies, and works as a spokesman of the EC 

countries towards those third countries which are 
-iJI 

regularly informed about EPC. Colsely working with 

the political Committee, are the experts of the 

Working Groups who offer the necessary expertise on 

given sujects and meet twice to three times per 

semester. Those almost 20 Working Groups are 

divided according to geographical regions, to the 

l 



cooperation of the Twelve on the international 

source ( . hU .. /'fJdh )lóJ e.g. in te n1te: Nat1ons an te CSCE 

and to sorne functional as,.~ts of national foreign 

policy (e.g. internationa: terrorism or the 

Protocol). The Political :ommittee is also backed 

by the European Corresponiants' group which 

prepares its conclusions. This group is formed of 

the heads of the desks responsible fer Western 

Europe within the nationa: foreign ser~ices and is 

in charge of the coordina::on and mangagement of 

EPC at the national level. i.e. distribution of 

information, answering of the COREU, convening 

meetings, etc Finally. the permanent 

Secretariat - the tasks of which have been 

described earlier - is responsible of the daily _,......__ -
management of EPC on the ad~inistrative level. 

; 

In order to give those EC :ountries with small 

1./ fore1gn services the means to cope wi th the 

V nanager1al responsibilities which fall exclusively 

into their hands when hci:1ng the Presidencfy, an 

EPC secretariat was created. This secretariat 

passed from being a "flying" ene (the (the Troika, 

i.e. The old formula mean, that each Presidency was 

assisted by two junior diplomats, one from the 

preceeding and ene from the succeeding Presidency.) 

..-~iJl-a_), to a permanent ene which is now working 

since January 1, 1987. The new secretariat is based 

in Brussels, is composed cf a team of six diplomats 



? 

from the nat1onal foreign services and works :·crin; 

"" an extended per1od (two anda half years). ~ts 

staff assits the Presidency in dealing with 

administrati;e ~atters, like organizing meet::;s cr 

holding on EPC archive, and trying to reach _ 

consensus among the EPC members on delicate 

matters. it 1s still too early to assess the :sal 

weight of the new Secretariat w1thin EPC. It :s 

likely to have changing funtions depending en :he 

different presidencies. Moreover, its neighbccrhooe 

to Community institutions might foster the 

proclaimed consistence of EPC and EC (Article 30, . 

SEA) as it might open the Twelve to parliamentary 

views. 

As EPC's work has considerably expanded its 

activities abroad - which often leads toan cser-

1,~urdening of the Political Director of the 

l Presidency - the Twelve have r¿cently stresseé the 

lneed to extend their cooparation outside the !:, 

e.g. to concertation in the cultural and in tte 

development aid fields. 

c. An assessment of EPC's work 

Despite en increase of the list of foreign pc:icy 

f ' 1 . 11/ . matters o 'genera 1nterest to the Twelve, 1.1. 

the tapies covered by the "communaote1 d' infor=ation 



f 
and by the "communante de vues" and referred to in 

the common declarations, the speeches of the 

Presidency and the answers to parliamentary 

questions, there still are subjects that have so 

far not been and will not be discussed in EPC, such 

as Northern Ireland, the dispute between Great 

Britain and Spain about Gibraltar and the division 

of Germany including the status of Berlín. 

Moreover, there is one crucial tapie that is partly 

excluded from the EPC catalogue: the security and 

defense of Western Europe. In arder not to overlap 

with NATO competences on these matters and after 

long and painful negotiations, it was decided to 

entrust EPC with the ''politic and econom1c aspects 

of security" (Art. 30, 6 SEA (f.n. 3)). As a matter 

of fact, the room for manoeuvre within EPC on 

matters of security today is still rather limited -

dueto the Danish, Irish and Greek reservations -

which led those EC countries that are eager to hava 

mora competence in the security field to propase 

the creation of EPC-type bodies far the WEU in late 
r --- . 

86. Spain has thus axpressed her wish to join the 

Western European Union and to contribute to the 

definition of an concept of European defense 

policy. 
~ 

Over the years, the then six and now Twelve 

managed to create what is called a "communa1J~de 
-tt1 

vues'', i.e. to agree on a common assessment of 



world events. EPC's activities within the CSCE 

(i.e. producing papers on the mandate of the 

meetings and promoting the CSCE in the eyes of the 

United States), its condemnation of the Soviet 

invasion of Afghanistan, its defense of the r1ght 

of self-determination for the Palestinian people
4
,¡ 

are some examples of the ability of the Twelve to 

represent - despite the general wording of their 

statements - the "common -;oice of llestern Europe" 

and to be regarded by third countries asan 

influential interlomteur. One should however point 

at the numerous divergences of positions (despite 

of the existence of a general consensus) on crucial 

matters of world politics, such as Aparheid and the 

ARab-israeli conflict. This is refelcted in the 

steadily deteriorating unanimous voting at the 

United Nations General Assembly until 1984. Dueto 

the absence of majority voting, the present 

consens-based EPC decision-making process is often 

limited to those common positions which do not 

question vital national interests of one of the 

member states. The national interest has been put 
'l.<7) 

forward by Greece, ''L'enfant terrible'' to avoid 

supporting the European condemnation of martial law 

in Poland in late 1982 or following the import 

restrictions on some soviet goods decided upon by 

its partners. not to mention the refusal of Great 

Britain and the Federal Republic of Germany to 

accept a catalogue of economic sanctions against 



South Africa, which were strongly advocated by the 

Netherlands and Danmark. :r the poor figure cu: by 

the Ten on the occas1on :f the Falkland cris:s. 

because of the partisan attitude of sorne of t~e 

European count~ies. Ita:y, far reasons of economic 
v¡Ú"-¼w 1'""""" 

interests, back the san::1ons against Argentina ,___ 
during the final pbase :: the conflict. These 

examples have shown how iifficult it is far the 

Twelve governments to t:rnsform their "communant 
<t,r 

de vues" into a "ccmmuna:1t d 1 action". However, 

Greece has lately adopted a more moderate att1tude 

to her fundamental oppos:tion to EC and EPC 

membership and has narrc,ed the gap to her 

European partners. The :hange in Greek behaviour at 

the UN General Assembly :ias thus risen the 

unanimous vote of the Ten/Twelve from 31.8 pe: 

cent in 1984 over 41.5 ;er cent in 1935 to 45.l per 
:z.:z. 

cent in 1988. 

As mentioned befare, EPC's activities are mai2:y 

diplomatic ones. It is ;articularly in New-Y::k, 

within the United Natic~s. that the Europeans are 

very active. Since the =ind-70's the Presideú:y 

takes the floor in the sessions of the UN General 

Assembly to make European policies clear to tne 

outside world. The then Ten worked also closely 

together in the various UN Committees and 

Conferences. Nowadays, tbe Twelve have establ:shed 

a network of "dialogues'' with representatives of 



non-EC countries. The latter are either US 

diplomats, other third countries or regional 

groupings such as the Association of South-East 

Asian Countries (ASEA since 1973), the Council of 

Europe (1983) and the Gulf Cooperation Council at 

the ministerial level (s1nce 1986). These contacts 

are aimed at furthering both inter- and intra­

regional cooperation. The most outstanding example 

of the latter concept being the Twelve's relations 

with the Central American States and the Contadora 

Group which are based on a formal agreement singned 

by the two sides in 1985. Those relations have 

developed into annual gatherings between th.P-' 

Europeans and the regional groupings in which tbe 

participants discuss tbe means of fostering the 

J)~ace_ Jl!OCess_ in the _:e_g~ain ha.s played -a-----) 

constructive role in promoting this ínter-regional 

dialogue. 

Befare entering into a detailed analysis of the 

Spanish newcomer efforts and achiev~ents, we will 

conclude this chapter by stating that EPC diplomacy 

has already shown its li~its. Each of the twelve 

gQ\lvernments has at sorne point preved to be 

unwilling to sacifice basic interests of national 

foreign policy to the benefit of a "Common European 

policy". We will come ba)¡'~to this aspect in the 

general conclusion of the present work. 



2. The adjustment of Spanish foreign policy decis1on­

making process to the EPC's coordination mecha-

nisms. 

a. The reasons for change: the ''policy of 

consensus 11
• 

The order to adapt to her new European role, Spain 

had to operate strong reforms of her foreign 

servic's burocratic structures. 

The Spanish foreign policy decision-making process 

had been fer many decades under the direct control 

of General Franco. During this period, the ministry 

of foreign affairs had almost no weight and no say 
l.3 

in the contry's foreign policy-making. 

The year 1977 marks a turning point for Spain's 

political system. During the second transition 

period, rang1ng from the first democratic elections 

of June 1977 to the Spanish constitution's approval 

in 1978, the new Democratic leaders had to fight to 

consolidate the fragile democracy, in order to 

legitimate it in the world opinion's eyes. However, 

the then Minister of foreign affairs, Marcelino 

Oreja, did not succeed in giving bis ministry a 

more independant and more influential role. 



The 1978 constitution did finally set the 

instituational basis for Spain's parlimentary 

monarchy. According to Art. 97 (Title IV), it 1s 

State's the government which is responsible far the 
,g,,_Mw- .e_;, 

policy. Moreover, Art. 14.1,3 state)l that 
'-----" 

international relations (i.e. foreign policy, 

defense and macroeconomic matters) are under the 

exclusive competence of the control organs of the 

state. This means that the regional authorities are 

excluded from the foreign policy-making and 

execution on international issues which do nct 

directly affect their regional interests. In the 

latter case though, these authorities - which have 

I 
a general right ofi.nformaton - are authorised to 

I 
partly participate in the elaboration of certain 

international treaties without by doing so 

''trespassing on the State's sovereign competence in 
.l. '1 

the concluding of these treaties". In practice, and 

despite sorne conflicts of competence between the 

regional authorities (i.e. the ''ccmmunidades 

Autonomas") and the central government, the latter 

has steadily applied a "policy of consensus" •lth 

regard to the country's foreign and defence policy. 

All political forces which are represented in 

Parliament have a say and sometimes even a decisive 

influence on the decision making process. Although 

the final decision is, as we have just seen - under 
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the control government's responsibility. The 

''politice de consenso'' was already applied by che --first democratic VCD government of Adolfo Suarez, 

with the objective to gain sorne international 

credibility and to give Spain's foreign policy an 

image of continu1ty. This consultation process has 

been set in motion on the occasion of Spain's 

joining of the European Community and is stili 

applied today by the Socialist President Felipe 

Gonzalez despite the fact that his government holds 

an absolute majority of seats in Parliament. 

b. The current institutional structures 

The Constitution of 1978 makes a clear dij:½sion 

between the competences of the three main for~ign 

policy protagonists: the King, the Central Go7ern­

ment and the Parliament. 

According to the Art. 65.1 of the Constitution, the 

King is the highest representative of the Spanísh 

State in its international realtions. The King has 

no direct competence on foreign policy matters. He 

isfimited to represent the executive's (i.e. the 

Head of the Government and the Minister of f~reign 
2.S 

affairs) global external strategy. However, his 



steady support of the democratic reg1me as well as 

his precious contribution to the obtaining of the 

latter's international recogn1tion during the first 

phase of the political trans¡tion have increased 

his personal prestige bcth en the internal and the 

external political scenes. Moreover, the King is 

periodically informed of the foreign policy-making 

and is a precious mediator in his country's 

relations with other monarchies, such als the 

Maroqui, the Saudí and the Jordan ones. 

Art. 97 states that the government is in charge of 

conducting and executing the State's foreign 

policy. Hence the outstanding role played by the 

\Head of 

l~rbiter 

the government who is, ''de facto'', the 
a,1 

of the spanish polit~cal game. Though the 

formulation of the State's foreign policy is, 

according to Art. 97, a comnon task of the 

President and of his minister of foreign affairs, 

its making (i.e. policy-~aking) is in practice 

exclusively the task of the Head of governement, 

whereas the minister puts into practise (i.e. 

policy-execution). The personal relationship -

i.e. compatibility oí characters, etc .... -

between th two men 1s thus an extremely important 

factor. 

The President and his minister of foreign affairs 

submit their proposals to the Council of Hinisters 



which has to approve them. The minister for foreign 

affairs then proceeds to tbe execution of the 

policy that has been decided upan by the Counc1l of 

Ministers. 

Most important, however, is the personal interest 

and protagonism of the Spanish President in the 
~~~ 

foreign policy field (~eciall~ in the case of 

Adolfo Suarez and Felipe Gonzalez) which leads them 

to haV a decisive influence on the foreign policy­

making process. The current President, Felipe 

Gonzalez, directly controls foreign policy matters 

through his personal staff which is composed of 4 

or 5 ''reliable'' diplomats and is perEanently in 

contact with the minister of foreign affairs 

advisors. He also has the last say on the 

governmental policies in cases of las~ing 

discrepancies within the Council of Ministers. 

The Parliament is the third protagonist of Spain's 

foreign policy-making. Its function is however 

limited to a one of control over the Government's 

foreign policy. The control is exerted by the 

foreign affairs Committees of the Senate and of the 

Congress. Those Committees, within which all 

parlimentary groups (i.e. the country's ma1n 

political forces) are~ have a general 
T 

right of informaton and decumentation 1n the 

foreign policy field and can even play a decisi7e 



role in those cases in which tne government 

submits a fundamental issue te ?arlimentary debate 

(e.g. on the question of Spain's joining of the 

European Community or stay in NATO). Moreover, the 

Parliament is authorised by Ar:. 63.3,93,94.1 and 

96.2 of the Constitution to denounce orto ask, 

when necessary, far the non-rat1fication of sorne 

international treaties (e.g. the declaration of 

war) but has no right of modif:cating them. 

Aside from the increasing part:cipation of the 

legislative 1n the State's foreign policy-making, 

the central government does also take into 

consideration the interests of other influential 

forces. A gaad example of cansultatian mechanisms 

is given by the clase callaborition between the 

executive and the Spanish Armeé Forces (the FFAA) 

on security matters (i.e. Organic Law 6/1980 of the 

1st of July regulating nationa: defense and 

military organization). The de=ate on Spain's NATO 

policy and the negatiatians with the United States 

for the reduction of american bases are improtant 

examples far praving the paliti:al importance of 

the Armed Forces. 

Non-gavernmental organizatians, such as emplayers' 

arganizations and the trade-unions have no real 

weight in the fareign policy-making dueto a lack 

of institutionalized ''lobbies'' or pressure groups. 
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Their contacts with the central authorities 1:e 

purely ''unconventional" and they canalize the1r 

reivindications through their representatives in 

Parliament. They were however staedily consulted by 

the government on the occasion of Spain's joining 

of the EC, considering the repercussions such an 

event was expected to have on the various social 

sectors. But this was an exceptional and limited 

case. 

c. The changes within the Ministry of Foreign Affairs: 

a precondition to Spain's adaption to EPC. 

At the time of joining EPC, Spain was confronted 

with the old burocratic structure of her min1stry 

of foreign affairs, which was unprepared to deal 

with the State's new international obligations. One 

of the most urgent tasks of the new governement was 

thus to untertake a deep structural reform of the 

ministry, the basic directives of which were 

established by the Royal Decree of the 28 August 

1985. The Decree established three innovations: 

l. The internal structure of the Secretariat of 

State in charge of dealing with the EC ,as 

enlarged in arder to rationalize and to unite 

the Spanish foreign policy service. 



1 
2. 

3. 
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A Secretariat of State for international and 

Iberoamerican Cooperation was created (g1ving 

spec1al emphasis to development aid). 

A new Secretariat General for Foreign Affairs 

was established in order to coordinate the EC 

Policy of the various ministries. 

These structural reforms allowed the minster 

of foreign affairs to assume its new functions 

of promotion, coordination and execution of 

the state's foreign policy. 

The new SecretartaJ:_oJ State for European Affairs 
- ----

which is in charge of coordinating the Spanish 

administration's policy within the institutions of 

the Community, has passed from being a negotiating 

organ to a one of manage~ent. It has been in-

tegrated into the ministry of foreign affairs in 

accordance with the tendency of centralizing in 

this ministry the conduce of community affairs. The 

Secretariat of Statft_supervises the work of a 
- -----~--

Secretariat General for the EC and of two technical 

and juridical Directorate Generals. Whereas many 

1 '.different under Directorate General's that deal 

1 

1 l
with the vatious community policies (i.e. economic, 

financial, social, industrial, etc ... ) depend on 

-ach Directorate General. 
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1 
1 

Jíl. 

Furthermore, the Royal De:ree of the 2 Sepember 

1985 established the Inter~inisterial Commissian 

far Economic Affairs rel,ted with the Eurapean 

Cammunity. This Commiss1on is the organism in 

charge of coordinating the palicy-making of the 

Administratian in econa~:: matters related with the 

Community and of Centralizing all the EC related 

decisions adopted by the diiferent ministers. It is 

headed by the Secretary of State far the EC and is 

formed by respresentat1ves of most ministers (i.e. 

Commerce, Agruculture, Industry, etc ... ) in arder 

to facilitate interministerial coordination through 

the direct participation of the various departments 

involved in the making of a Eruopean economic 

policy. Since 1985, the ~inister of foreign affairs 

/r and his secretary af stat2 for the EC participate 
/ 1 

!I 
in the government commit:ee for economic affairs in 

~1/ 
case EC related issues are dealt with. 

The aim of the Secretariat of State far 

International and Iberoa~erican cooperation is to 

centralize the administration of Spain's 

international cooperation that was until the Royal 

Decree of the 28 August 1985 scatterd about the 

various ministries. Its further functian is to 

direct, profram, control and evaluete the 

international cultural, ecanomic, scientific and 

cooperation activities of the ministry of foreign 



affairs, as well to coordinate the activities '­

other state institutions in these fields. Three 

Directorate Generals (the ones of cultural 

relations, international technical cooperation ané 

international economic relations) are 10 chargc of 

promoting this cooperation. 

Though the newly created Secretariat of State gi,es 

priority - as its name indicates - to cooperation 

with countries in Iberoamerica, it also enhances 

bilateral cooperation in other regions (e.g. the 

Hispano-Arabic Cultural Institute depends on the 

Secretariate of State). 

In any case, the new organic structure of the 

ministry of foreign affairs with Secretariat 

General for the EC and Iberoamerica, reflects the 

two top priorities of Spanish foreign policy. 

The organizational adjustment for 

participation in EPC: a positive balance 

As Spain entered EPC, the needs to undertake 

fundamental changes within the ministry of 

foreign affairs' administrative structure 

became pressing. Indeed, the non-existence of 

a Director for Political Affairs in the old 

structure had raised the problem of spanish 



participation in the Political Diretors 

Committee. A Secretariat General far Foreign 

Affairs, headed by an Under Secretary far 

Foreign Affairs who vould actas Political 

Director was thus created. The task of the 

Secretariat is to coordinate the work of the 

Directorate Generals of the ministry of 

foreign affairs, i.e. the Directorate Generals 

dealing with Europe, Iberoamerica, North 

America and Asia, Africa and the Middle East, 

International organizations and Conferences, 

and of the Directorate General far Security 

and disarmament matters. However, the new 

Secretary General for Foreign Affairs has in 

practice assumed the double function of 

Secretary General of the Ministry on the one 

hand and of Political Director on the other 

hand. It would perhaps be better to create in 

the future two different offices thus allowing 

the Political Director to exclusively 

concentrate on bis task of coordination of the 

Directorate Generals and control of political 

cooperation matters. 

Directly depending on the new Secretariat, an 

\lnder Directorate General far the EPC has also 

been created. The EPC correspondant - t~ 

x.of whom was decribed earli:_0 has the rank of 

an under Director General (thus being, 



toget-her -',f~-th-the--?olitical-Director, H a -- ---higher h1erarchic level than their other EPC 

collegues) and is assisted by a staff composed 

of two diplomats and four members of the 

Adminstration. 

In practise, the new burocratic structure of 

the spanish ministry of foreign affairs seems 

to have adapted quite well to the 

sophist1cated mechanisms of European 

Cooperation. The coordination and information 

mechanisms that were set up within the 

Ministry are working satisfactorily. The EPC 

correspondant meets daily with the Heads of 

the Directorate Generals to discuss the 
' -

important issu,s and decide upan the spanish 

stance on them. The final decision is than 

transmitted to the respective Director General 

who are competent on specific matters and who 

then write the official ''communiqu '' that will 

be sent, through the COREU telex system to the 

other member countries. The Head of Government 

and the Political Director are consulted and 

intervene only on highly important issues. The 

spanish Presidency is however constantly 

informed of the conduct of EPC affairs (which 

are regularly discussed at the European 

Council of the Heads of States and 

Governments) and has the last say in cases of 
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crisis. 

As to the substance Jf spanish participation 

in EPC, the results Jbtained until now are 

positively valoratei by the spanish diplomacy. 

Spain has preved t: have integrated quite well 

in the European Coc;eration scheme. An 

ambitious reform of the Spanish Foreign 

Service has been unáertaken. The spanish 

diplomatic represer.:ations in foreign 

countries have been granted with a modern 

communication syste~ and the Diplomatic School 

plans to offer the senior diplomates a 

perament training in arder to give them the 

means to cope with :beir new tasks. 

An internal consequence of the international 

opening of Spain c:1id be the minimization of 

the importance of t~e ''consenus policy" that 

had prevailed until now. The instruments of 

parliamentary control and the consultation 

mechanisms with par:iamentary political forces 

will be limited to ~¡,;-questions of majar 

relevance for Spair.. ~oreover, the joining of 

EPC requires a smoothing of the decision. 

Making process whici makes it almost impos­

sible to permanently consult with the 

opposition forces. Spanish poltical forces 

will thus have to extend their control on the 



government's activities within EPC. The 

European Parliament could offer them a 

platform to exert this control. 
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III. Confronting Spain's foreign policy prior1t1es with those of 
the EPC partners 

During the Franco regime, Spain was conde="ed to a 
political and diplomatic isolation by her E~ropean 
neighbours. General Franco had therefore :: reinforce bis 
contry's political and economic links wit: :he "Hispanic 
Volrd'' based on historical and cultural aff:nities. 

With the advent of De~ocracy, Spain openée herself 
politically to Western Europe. Whereas ec:LJmic integration 
into Western Europe became maifest in 192€ ,ith Spain<#s 
going of the EC. Spain has shown a stron -:11 to perfect her 
adaption to EPC by operating a decisive c:;anizational 
reform of her Foreign Service's burocrati: structures and 
coordination policy. However, becoming a =e~ber of such a 
complex and variad ''family'' which demands f:om each of its 
members dynamism and flexibility, requ1rei, flexibilization 
of the spanish foreign policy positions. 

To what extent had Spain to reshape her f::eign policy and 
what influence did her joining of the EPC jad on the 
policy-making and on the consensus-buildic; capacity of the 
already established European partners? 

Spain's foreign policy interests have trad:tionally been 
oriented towards Latin America, the Maghr&~ and the Middle 
East, areas of the world - especially in the first two cases 
- which were for a long time neglected by the Community and 
by EPC. How these historical affinities aé;usted to the 
opening of Spain's foreign policy is~ wha: will be next 
analysed, as will be the impact of the spa"1sh EPC 
membership on the future ''acpuis politique·· changes for 
those areas that so far have been of a pree~inent interest 
to the Ten. 

l. The Iberoamerican vocation of Spain: 
its repercussions on EPC's interast :" the region 
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Spain's ''special relationship'' with Iberoamica has a 
historical, emocional and cultural basis. 

a - Recent History 

<? 
' 

In the aftermoth of the second wori1 war~ain 
was accused of having collaborated •lth the 
defeated European Powers and was condemned to a 
political, diplomatic and financiai isolation. 
This reinforced the devastating effects of the 
civil war that had ravaged the country a short 
time ago. In order to break his country's 
isolation, General Franco tried to gain support 

-f rom·-"t'h-;u=::a,b-Wor ld }ñd'> from the con sen a ti ve 
sectors of the Iberoamerican countries, who were, 
at the end of the 1940's, monopolizing power. At 
the end of the SO's and mainly dur1ng the 60's, 
the latín american democratization process 
coincided with the structural moder~ization of the 
spanish economy, the,-development _"boom", Spain • s 
joining of the United Nations anda gradual 
normalization of spanish relations with the 
outside world. Spain was praising her new 
industrial and technologica achievments without 
promoting a similar process in Iberoamerica. 

It is only with the achievment of the first 
democratic government that the need to adjust 
Spain's Iberoamerican policy to the new political 
and economic realities on both sides was felt. The 
pillars of the new policy were going to be the 
Spanish Crown and the Setting-up of coherent 
policy criterions which would allow the 
parliamentary monarchy to get through to all the 
iberoamerican social and political sectors. 

The role played by the spanish King in the 
reshaping of his country's policy towards 
Iberoamerica was primordial. Indeed, the King 
symbolized and pérsonifi"ea--fhe possibility of a 
global dialogue with the spanish speaking people 
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and was extremely polpular among them. 
Furthermore, his demonstrated sensivity towards 
Iberoamerican themes added a dynazic factor to 
the iberoamerican ''opening'' of the democratic 
spanish governments. 

The basic principles of a coherent policy towards 
Iberoamerica were put forJl~rd by the thent.Jiead of 
government, Adolfo Suarez 1and by '.he King'áuring 
their Iberoamerican trips in 197~. First was 
proclaimed a "priciple of interde~endence" between 
the economic, the cultural and th= cooperation 
aspects of Spain's relations with her 
Iberoamerican ''brothers'' {meaning that an equally 
strong impulse would be given to all three 
fields). Then came the principles of ''credibility" 
i.e. concordance between the intentions and the 
ressources available, and of "continuity" i.e. 
continutiy of the actions that had been planed and 
started to be put into practise. Moreover, the 
''non-discrimination principle'' -projecting the so­
called ''Estrada Doctrine'' - vas considered as 
being a fundamental one. It pleaded far the non­
interference in the national matters of the 
iberoamerican States. Finally, the ''Community 
principle" stressed the fact that Spain should 
avoid developing privileged bilateral links with 

\ 

any iberoamerican State to the detriment of the 
1 o~hers. The spanish rulers should, on the 

opposite, be impartial and work on fostering the 
Community spirit. 

Parallely to the application of those leading 
priciples, Spain announced her desire to actas a 
"bridge" between Europe and Latir/. The 
announcement of this ambitious pt:icy was 
accompanied by a restructuring of the Patlic 

~~ 

í 
Administration's organs wh1ch wou:d habe to put 1t 

into practice, e.g. the reform of the "Hispanic 
Culture Institute". However, the ;overnment that 
vas then in power did not assign all the necessary 



human and economic means to the a;plication of 
this policy. Important decisions •ere taken 
according to the circumstances and Spain's 
Iberoamerican Policy lost most of :ts cred1bility. 

b. Iber0america asan important factc: in the EC 
negotiations 

Despite the lack of a systematic ;clicy towards 
Iberoamerica, the cultural and emc~ional iinks of 
the Spanish public opinion with t~s Iberoamerican 
region is an undeniable factor. H2éce the spanish 
efforts to promete initiatives concerning Latin 
America within the EC. This specia~ interest has 
been reflected by the fact that the Ten agreed to 
adapta common declaration on the strenghthening 
of relations with Latin America. 7his declaration 
forms part of Spain and Portugal's accession 
documents to the EC. The pleading fer a more 
active European policy has, since :he first 
negot1ating conference of 1979 cons~antly been on 
the spanish agend?.'1And consequen,:y on the 
community one, to the extent that ,lready 
existing priorities in the external relations of 
the EC and EPC and the strong econcmical and 
political links of other community countries with 
Latin America would not be negati•ely affected by 
the spanish membership. 

A short review of the latest deve:cpments within 
che Spanish government's iberoamer:can policy will 
help us foresee what contributions Spain could 
make to EPC's policy towards this :egion. 

c. The influence of Democracy on the :beroamerican 
policy of Spain 

On majar issues of international ;:litics such as 
the support far democracy, far pea:s and far 



human r1ghts (1ncluding :na problem of political 
refugees):HL Spain shoes rn ,eneral -;iews similar 
to those of her partners. The span1sh government 
has, for example, stead::y g17en its support to 
"young democrates" or te political fj¡.,ces fighting 
for it in their respect:·;e :ountries. 1As the 
spanish rulers are consc::us of che fact that the 
consolidation of democra:y strongiy depends on the 
countries' economic, and :n consequence, social 
stability, they have dec:ded to ac:cmpany their 
public political support ~:th a financial one. Ve 
will later come back to this point. 

As pointed out by the then minister of fcreign 
affairs Fernando Morbuf1the conso~idation of 
peace in Iberoamerica depends on the negotiated 
solution of the conflicts as well as on the 
implementation of adequate structural, social and 
economic refor~s that would foster develop~ent and 
modernization in the region. 

In other words, Spain's 1neroameri:an policy 
intent to favour and su~port: 

A negotiated and pacific solution of the 
conflicts. 

Cooperation in the field of development and 
modernization. 

Regional and Subregi:nal integration. 

The strengthening o~ the cocmcn 
ibercamerican idenrity. 

The search for a pacific and negotiated solution to the 
conflicts. 

The spanish govern~ent has steadily expressed its support 
for a negotiated and regional solution of the Cental 
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J'f) 
American conflict, through the Contadora process. This 
position coincides with the one taken by the community. 
Spain attended, together with Portugal the first conference 
between the foreign ministers of the EC rnember States, the 
Central American countries and the rnembers ofjthe Contadora 
Group (Panama, Columbia, Mexico and Venezuel~ which took 
place in San Jos , Costa Rica, in Septernber 1984. Whereas 
the foreign Ministers of the Ten expressed ths1r support te 
the Contadora process in January / February 1935 and warmly 
welcomed the creation of a ''support Group'' !cocposed of 
Argentina, Brazii, Peru and Uruguay) fer Ccntaiora in 
Septernber of the sarne year. In November 1985, the EC's 
relaticns to Central America have been institu•1onali:ed 1n 
Luxernbourg. The EC concluded an economic ccoferation 
agreernent with the countries of the Central A~erican 
(incl. Panama), while the Twelve institutiona:::ed a regular 
political dialogue with the countries of Central America 
and the Contadora Group. 

Spain, as well as the Community members, declared 
themselves in favour of a negotiated settlement among all 
parties concerned. A dialogue should be established, 
respecting the popular will, human rights and national 
sovereignity which would lead to the restauration of peace 
in the region. It was the first time in the history of EPC 
that political consultations with third countries were based 
on a formal Act signed by the Foreign Minsiters. Since the 
Luxembourg meeting, consultations tool place in 1987 in 
Guatemala City and in February 1988 in Hamburg. As regards 
economic cooperation, concrete results have se far lagged 
well behind the ambitious objectives of the t:eaty. Spain 
has therefore repeatedly requested from her partners to back 
the support~iven to the region by more substantial economic 
concessions - so far without great success - •hile EC 
development aid to Central America had by 1987 
compared to its very low level of 1984, there are no signs 
Íor other economic policy changes. Among othe: proposals, 
the Cental Americans have unsuccessfully asked for trade 
preÍerences anda scheme of export revenue stabilization as 
are gi~en to the ACP countries. 



As far as the concrete help for pol1tical ;,::fication in 
Central America is concerned, the EPC reac2s: a new level of 
concrete policy implementation at the Hambu:; conference in 
1988. There, the Twelve declared the1r rea::~ess to 
participate - if asked by the contenders - :~ the 
varification of the Esquipulas II agreemec: :n peace 1n 
Central America; to support substant1ally :2s creation of a 
Central American Paríiament; and to send c:ssrvers far 
elections taking place in the wake of demcc:,~izat1cn and 
national reconciliation. Since the spanish ;:~ernment had 
previously declared its willingness to sen: :fficials far 
supervising the regional peace agreement, :: :an be assumed 
that Spain hada strong influence on the Tws:~e adopting 
these posteres. However, the positive poli:::al ste~s in 
support of the Central American peace process were not 
matched by any concrete economic commitmen:. Despite general 
approval for a global ''Marshall plan'' far :~e reconstruction 
of Central America, the EC member states d:: not reach an 
agreement on the size of the European assis:.nce to this 
plan. 

Cooperation in the field of development ant ~cdernization 

The spanish government has shown a constant ;reoccupation 
for the depp cisis faced by the less develc;ed countries, 
anda real interest in helping to find and :~plement 
adequate solutions. Spain is conscious of :~e fact that in 
most cases, the problems are internal struc:aral ones and do 
not only proceed from a complex overall ecc~)mic 
conjoncture. In such an interdependent wcr::. international 
cooperation would be, accordíng to the spat:sh rulers, the 
most efficient meaos to promote sustained e::nomic growth 
and, subsequently, to achíeve a higher life standar:ri'.~Hence 
a steady increase of the spanísh fínancial :ontributions to 
thírd countries in the cooperatíon fíald. !:vever, the 
spanish government dírects its development ,:d maínly to 
Iberoamerica and Equatorial Guinea and plee:s fer a more 
active European policy towards these countr,· and region_3.t/ 



The Foreign Debt problem 

Special attention should be given to the F:re1gn Debt 
problem. The spanish government's position ,as defined in 
1985 by the then Economics Minister Miguei 3oyer. The 
Hinister analyzed the support gi?en to the ieveloping 
countries by the international financial system and praised 
the adjustment process that these countries had undertaken!, 
He stressed in the name of his government :\e neccessity of 
considerating the debt problemas a global ;roblem, i.e. the 
solution of which would dependan the debtor and the 
creditor countries alife. He furthermore ra::erated his 
country's respect and support far the econc~1c reforms and 
adjustment policies applied by the hea7ily :ndebted 
countries as their contribution to the find:ng of a long­
term solution to the crisis. 

Spain's cooperation will has been character:zed by a strong 
increase of the balance of payment's defic1: with the 
Iberoamerican area. This policy of solidanty - which is 
hawever consisten with the commercial and a:~nomic 
interests of Spain in the region - is aimed to help to 
compensate the iberoamerican external imbalances. ~~¡ 

The spanish government is an active spokescan for 
iberoamerican interests in international e:onomic far a 
and organizations and insistently pleads in favor of 
granting the region more flexible credit ter~s. However, 
Spain has always adhered to the decisions taken by the 
international financial institutions. 

Trade relations 

The volume of Spain's trade with Iberoamer1:a is 
comparatively modest. As a percentage of tc:al exparts, the 
spanish exports to Iberoamerica ha,e signi::cantly 
decreased from 10.8 % in 1979 to 5.3 % in é:34 whereas the 
imports have increased from 8.7 % in 1979 :: 11.9 % in 1984. 



A s1m11ar phenomenon is also accouring witi the Span1sh 
balance of transfer payments. These contractions are dueto 
the effects of the economic crisis in Iberoamerica and to 
the decline of world prices far oil and row ~aterials. 
However, one should stress the fact that the Commercial 
structure between Spain and Iberoamerica is basically 
similar to the one of the EC with this re,.on. Spain will 
though have to take into consideration the protection by 
common tariffs in her future commercial reiations with the 
iberoamerican countries. 

Regional and Subregional Integration 

Sustained economic growth, based on solid national 
structures can only be reached by an econocic integration 
process between the iberoamerican countries. 

Spain, as well as the European Community, ha,e steadily 
supported economic integration projects in Iberoamerica. 
Both Spain and the EC have signed a cooperation agreement 
with the ''Junta de Cartagena'' (the so-called ''Andian Pact'') 
- Spain is also, since 1979 and together with France, Great 
Britain and the Netherlands, member of the CEPAL. 

Such regional and subregional integration processes have in 
practice encountered many internal, i.e. exacerbated 
nationalist feelings - and external obstac:es and have 
consequently not kept all their promises. 

The affirmation of a Common Identiy in Iberoamerica 

Despite of the existence of widespread nationalist 
feelings, the idea of a Common Iberoamerican Identity that 
forms part of the Iberoamerican political thought since the 
time of Independence, is no abstract one. Indeed, there has 
always been in the region a linguistic units anda 
homogeneons conception of administrative and juridical 
organization. What was missing was a "funct:onal 
integration" (similar to the one that preceeded the 



econom1c integration in Europe) anda red of common 
econom1c interest i.e. :urrently, there is almost no intra­
regional capital incestment taking place, almost no ''joint 
ventures'' or mixed firms, etc ... The Spanish government is 
conscious of the necess1ty to convert this ''spontaneous'' 
unity into an institut1onalized regional entity. It is thus 
encouraging the iberoamerican public opinion to become 
aware fo the advantages of "speaking with one voice" on the 
international political and economic scene. ~1 ) 

To conclude, one can say that their exists between che 
iberoamerican policy of Spain and the one of the EC an 
agreement upan the main principles, but a difference of 
emphasis: Spain's foreign policy priorities are not always 
schared by the Twelve. An example of these sicrepancies is 
the internal dispute between Spain and the United Kingdom 
about the distribution of EC's aid to the non-associated 
States (most part - 75 % - goes to Asia and the rest goes to 
Latinamerica in total). Spain would like to give a bigger 
share of this development aid to the Iberoamerican region. 
The process of mutual adjustment of the ''old Europeans'' and 
Spanish ferceptions on this issue of foreign policy will 
have to take into consideration the fact that the referred 
to "Iberoamerican Community of Nations" is no "domaine 
r serv " of the United States and has unquestionable 
European cultural roots. Hence necessity to increase the 
already existing commercial, cooperation and cultural links 
of the Community member states with the region, with Spain 
acting as a bridge.Dueto Spain's historical affinity with 
Iberoamerica, the Spanish Governments are convinced that 
Spain could serve as a spokesperson for the intersts of the 
Iberoamerican states within the EC and would therefore also 
have a high degree of credibility in defending EC positions 
in Iberoamerica. 

2. Spain and EPC in the Middle East 

a. Antecedents: the Franco regime 

During the Franco regime, Spain strenghthened her 
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traditional links of fr1endsh1p ,ith the Arab 
World. 

In the afermath of the second world war, General 
Franco tried to compensate the diplomatic 
isolat1on of his country from its European 
neighbours, by applying the so-cüled "policy of 
substitution" ,'Rli.e. he áe·;e:oped :i special 
relationship eith the arab states, the majority of 
the iberoamerican states and Portugal. E1ght 
countries old historical and cultural links anda 
steady support from the Arab countries (together 
with the iberoamerican onesl at che United Nations 
General Assembiy -which led to the admission of 
Spain in the UN organisation in 1955'tV justified 
his attitude. 

Spain did hence not take par: in the creation of 
the State of Israel in 1948. The further 
animosity that developed bet,een the two states 
had little to do with the "Debt of gratitude"~aid 
by Spain to the Arab Countries aná was rather due 
to Israel's declared hostiiity towards the Franco 
regime. Franco's Spain was accused of ''association 
with the Nazi-Fascist Alliance'' by the 
representative of the Israelí Cotar iovernment at 
the UN General Assembly in May 1949~~nd was thus 
impaded by the jewish vote to become in the same 
year member of the U.N. During the Spanish Civil 
war, General Franco had clai~ed that Spain's 
historical decedence was dueto a jewish­
masonic-marxist conspiration fed by the 
international financial and communication 
circles. he saw the same conspiration behind his 
insolation at the ende of the second world war 
and would refer to it until his last speech of 
the 1st of October 1975. 

When the Franco regime started to act en the 
international scene in the mid-fifties - i.e. the 
agreement with the United States, the concordat 



with the Holy See in 1953 and the ;oining of the 
United Nations family - , Spain was pursuing a 
well defined policy towards the Middle East. This 
policy was different from that of ~ost other 
European countries on the following points: 

The defense in international foro and in 
particular in the U.N. oÍ the "just arab 
causes''. However, Spain did ~et take 
initiatives. Thus appearing as a loyal but 
non-influential Íriend. 

The lack of diplomatic relations with 
Israel. 

The non-interference in inter-arab­
conflicts, and 

A privileged political relation with the 
arab States. 

Indeed, Spain has sistematically supported the 
palestinian interests in the UN General Assembly 
and in the Security Council which she first joined 
in 1969. Spain accquired the Council resolution 
No. 242 of the 22 November 1967 and No. 338 of the 
22 October 1973 as basis for a solution to the 
Middle East problem. Furthermore, the spanish vote 
in favor of the General Assembly resolutions 3236 
and 3237 (XXIX) of the 22 November 1974, that 
stress the identiy and the legitimate rights of 
the Palestinian people, including 
autodetermination and the return to the ocupied 
territories, differed from sorne of the other 
European countries. The organization far the 
liberation of Palestine (PLO) - which was granted 
an observar status by the above mer.tioned 
resolutions - opened an office with semi­
diplomatic status in Madrid. 



Only with regard to Jerusale~ and the Holy 
Places, 1n which Spain defenás - as France and 
Italy do - historical and secular rights and 
privileges, did the spanish pcsition differ from 
the arab one. Spain has, since her accession to 
the U.N., favoured a solution that would please 
the Holy See to the detriment of the arab 
countries.~61 

The fact that Spain and Israel had no diplomatic 
relations did not impede mutual recognition. 
Although the spanish one has only clearly been 
expressed after 1975, it is i~plicit in Spain's 
support of the Security Council's resolutions 242 
and 338 which claim the right of all the States 
of the region. Thus including the State of 
Israel, the existance of which Spain considers as 
being an irreversible fact - to live in peace 
within secured and guaranteed boarders. 

Franco's Spain maintained a neutral posture of 
non-interference in inter-arab and inter-islamic 
conflicts, thus treating on equal grounds with 
conservatives, theocratics or progressist 
nationalists. Hence the establishment of 
privileged political relations between Spain and 
the arab states which have led toan impressive 
number of state visits to Madrid and to the 
increase of arab diplomatic ~issions accredited 
to the Spanish Capital. Not to mention the 
inconditional arab support given to Spain in her 
disputes with third countries (e.g. the reivin­
dication of Gibraltar) as lcng als the latter are 
not arab themselves. 

Spanish-Arab relations are li~ited to the 
political field and almost ignore the cultural, 
commercial or cooperative matters. 



b. The transition to democracy: from the centrist 
governments to the present socialist one. 

Supporting the Palestian cause 

After Franco's death in 1975, the political 
transition to democracy brought no changes in the 
pro-arab and pro-palestinian orientation of the 
Spanish foreign-policy. This continuity was based 
on the fact that the Middle East polcy was 
considered to form part of a State policy~n which 
moral considerations were mixed with economic 
enes. The latter being mainly a function of 
Spain's energy needs. The successive democratic 
government based their policies on the 
resolutions 242 y 338 and further pled for the 
recognition of the palestinian people's 
legitimate rights, including the right of self­
determination. In doing so they were already in 
line with the acquis politique of the then Nine / 
Ten as laid down in the Venice Declaration of the 
European Council of June 1980. Spain considers 
that all interested parties - including the PLO -
should take part in negotiations which would lead 
to the constitution of a Palestinian State. The 
latter is an eventuality that the spanish 
government accepts and supports. Consequently, 
Spain has demanded from the Israelís the 
withdrawel from all areas occupied territories, 
including the oriental part of Jerusalem and has 
energically condemed the settlement policy and the 
changes in the lega'9'!'status of the Holy City and 
of the Golan Hights. Moreover, Spain has condemned 
the use of force by the Israelí government, such 
as the bombing of the iraqui nuclear power station 
of Jammuz on the 8th of June 1981 or the brutal 
invasion of Lebanon in Sommer 1982.fO 

Spain still lacks of initiatives on her own to 
solve the main underlying problem - and is 
limited to support the ones of the Arab league or 



of the ~oderate sectors of the PLO. However, the 
Spanish King's special relationship with the Saudí 
and Jordan Monarchs is a positive contribution to 
the cc=mon search for a long-lasting solution to 
the conflict. 

Adolfc Suarez was, in September 1979, the first 
European Head

5
~t government to officially rece1·;e 

Yasser Arafat. However, the Spanish pro­
palest1nian attitude did not lead to the extreme 
of de=anding - together •ith the Arab States - the 
total exclusion of Israel from the united Nations 
and 1 ts specialized bodies. In such cases, the 
spanish representative obtained from voting, 
arguing that Spain recognised the State of Israel. 

The socialist victory in the 1982 general 
elections brought a strenghthening of spanish 
pro-ones and pro-palest1nian policy. In both the 
1981 and the 1984 congresses of the Party, 
resolutions claiming the nation}l rights of the 
Palestinian people were adopted. In September 
1985, the minister of foreign affairs, F. Mor n, 
reiterates at the U.N. General Assembly, the 
centrist government's claim of bringing 
resolutions 242 and 338 up to date with a 
formulation that would clearly stress the 
indefeasible rights of the Palestinian people.63 
Although the contacts between F. Gonzalez and 
Yasser Arafat are more discret than during the 
Surarez time, Spain's support of the PLO remains 
unchanged. 

The sccialist government ecouraged ''reasonable'' 
regional projects put foreward by the moderate 
States and which include the PLO asan 
interlocuter. Those initiatives, such as the Arab 
Plan of Fez of September 1982 and the search fer 
an agreement between the King Hussein of Jordar. 
and the PLO in spring 1985 did, up to now lead to 
any results. 



The palestinian question was going to aquire a 
new dimension with the outburst in i985 / 86 of 
terrorist actions carried out by PLO dissident 
factions financed by radical governments (such as 
Lybia, Syria, Iraq and South Yemen). During the US 
/ Lybian crisis, the spanish as well as other 
European governments were overwhel~ed by the 
grevity of the latest developments in the region, 
whereas the American government expected the 
European countries to adopt strc~; diplomatic and 
economic sanctions against Cybie and unilaterally 
decided to bomb Tripoli and Bengazi. 

Establishing diplomatic relations with Israel. 

In the aftermath of Franco, the priciple of universality, 
i.e. the normalization of diplomatic relat:ons with al 
countries of the world, was guiding princi;la of Spanish 
foreign policy."~ 

There existed a general consensus among all political 
forces in Spain since the beginning of the transition to 
establish full diplomatic relations with Israel. The oil 
crisis, the problems created to Spain by Marocco, Algeria 
and Lybia, the discreet support of radical arab governments 
to spanish terrorist groups were sorne of the factors which 
have caused among the spanish public opinion the confuzing 
feeling of being somehow cheeted by their arab ''friends''. 
The CO!J.Struction_of a progressist, _socialis: and anti-Franco 
Israel~as 1deal1zed by the left-w1ng forces, •hereas the 
right-wing ones saw in the recognition of :srael a factor 
that would ease Spain's European integration. The pressure 
to undertake a quick exchange of embassadors between the two 
States increased. However, the establishment of relations 
with Israel was no priority of Spanish foreign policy-making 
up during the Suarez time which witnessed a pol1cy of 
''approchement'' with the Third World. Further~ore, the 
successive centrist governments were consc:ous of the fact 
that the establishment of diplomatic relat:ons with the 



State of Israel following the 1967 and 1973 wars would be 
considered by the Arab States as a hostile action. They 
therefore linked it to the fostering of the peace in the 
Middle East, but did not reach their goal because of 
Israel's agressiv annexionist policy. In the early 1900's, 
the government was facing internal difficulties. It was 
torned between the Right in the opposition which asked far 
the immediate and inconditional establishment of relations 
with the State of Israel and the Communist and 
extraparliamentarian left which had lost it illusions about 
Israel and demanded the Israelí withdrawel of all areas 
occupied territories as a precondition to the establishment 
of diplomatic relations between the two States~This 
position was reinforced by Spain's joining of the Atlantic 
Alliance against the left's will. 

In Autumn 1982, whereas the left forces became more and 
more intransigneant and further pled far an Israelí/ PLO 
dialogue and far the establishment of a Palestinian State,fr 
Spain was under both communitarian pressure to establish 
diplomatic relations with the State of Israel and arab one 
not do so. Already in their very firs public statements, 
the Head of the government Gonzalez and the minister far 
foreign affairs Mor n linked - as did their centrist 
predecessor - the establishment of diplomatic relations 
with Israel with the peace process in the Middle East, more 
concretely with the Arab Plan of Fez which Spain supported.51 

However, the spanish government would soon have to 
reconsider its position in vue of Spain's joining of the 
EEC. in early 1985, the accession of Simon Feres to power 
in Israel eased the contacts between the spanish and the 
israelí governments. After a period of ''diplomatic 
preparation'JT(i.e. The spanish rulers worked on making the 
establishment of relations more acceptable far the arab 
countries), the desicion to establish diplomatic relations 
with the State of Israel was taken on grounds of national 
interests, thus seperating it from the peace process in the 
Middle East. The arab countries' reaction caused deep 
concern to the spanish government, which was most affraid of 
terrorist attacks of arab radical groups against spanish 



interests everywhere. A tough security plan was thus adopted 
by the spanish rulers who simultaneously launched a subtle 
information campain directed at the arab States. This 
campain was aimed to avoid the surprise effect in the arab 
world and to point out that the establishment of diplomatic 
relations with Israel was going to heop reinforce spain's 
position on the Middle East conflict and her support to the 
Palestinian cause.'° 

The establ1shment of diplomatic relations between Spain and 
Israel was made public on the 17th of January 1986. it was 
based on the following elements: 

The universalization of spanish diplomatic relations. 
The satisfaction of national interests, which was 
considered to be the main element of the Spanish 
decision to establish diplomatic relations with Israel. 
The necessity of institutionalizing already existing 

relation in many fields with a country that has 
diverse links to the EEC. Spain had just joined the 
European Community and was facing increasing problems 
within EPC because of her Middle East Policy. European 
policy has thus played a useful ''coverage function" for 
the spanish attitude. 
The recognition of the historical and cultural links 
existing between the jewish and the spanish people. 

Together with those basic principles was the pro­
palestinian policy of the spanish government emphasized in 
order to convince the arab States that such a policy was 
not necessarily linked to the lack of diplomatic relations 
with Israel. Spain stressed the fact that the establishment 
of diplomatic relations with Israel did in no way imply the 
approval of the jewish state's internal and external 
policy. The spanish government reaffirmed its support to 
the palestinian cause and the non-recognition of the 1967 
Israeli annexion of the arab territories. it reiterated its 
defense of the legitimate rights of the Palestinian 
including the right of autodetermination. Finally, it 
commited itself to promete the euro-arab dialogue on the 
international scene and especially within the European 
Community, through the spanish knowledge and understanding 



of the Arab World. 

The reactions to this operation were quite moderate. On the 
internal front, the government had to face the discontent of 
the communist party, the extraparlamentarian left and the 
trade unions. On the external front, the arab countries 
reacted in a moderate way, i.e. The Arab League ''regreted 
and rejected" the spanish move on the 31st of January but uo 
arab Sate toll drastic measures again Spain and the PLO aven 
promised to "make its bes1it to avoid terrorist attacks 
against spanish interests. The minsiter of foreign affairs' 
visit to the seat of the Arab League in Tunis at the end of 
Mareh 1986 brought the arab ''rejection crisis'' provoqued jy 

the spanish establishment of diplomatic relations ,ith 
Israel toan end. In September 1986, F. Fernandez Ordonez 
made bis first official visit to the Jewish State. 

The non-interference in inter-arab conflicts 

Contrary to the EC countries who stated their reservations 
about the Egyptian-Israeli Peace Treaty (need far a 
comprehensive settlement) Spain adopted a neutral stance 
with regard to the dispute between Egypt and the rest of 
the arab States over the Camp David agreements of the 17th 
of September 1978. The spanish governement neither 
disqualified and repudiated Egypt for her policy of 
bilateral negotiations with Israel as all Arab States did, 
nor supported such an initiative alleging the most 
scrupulous respect of a foreign state's sovereign decisions. 

As to the Lebanon crisis, Spain lamented the "dramatic 
situation" prevailing there and pled for the respect of 
Lebanon's independance, sovereignty and territorial 
integrity as a basis for national conciliation.'ZThis 
position was later going to be maintained by the socialist 
government, which withdrawed however the former offer of 
sending a spanish military contingent ot the Multilateral 
Interposition Force (MIF) stationed in Beirut. 

Another good example of Spain's policy of neutrality and 
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non-interference was given by Iran / Iraq war, which can be 
considered asan inter-islamic conflict. As both countries 
provided Spain with petroleum, the spanish government was 
enxious to maintain its good relations with them. It thus 
proclaimed to spanish enterprises to sell arms to the 
belligerents as other European countries, such as France fer 
example, do. Spanish representatives at the U.N. General 
Assembly steadily avoided blaming one or the other parties 
of the outburst of the conflict and supported a compromise 
solution without taking concrete initiac1ves on this matter. 
However, the aggravation of the Persian Gulf conflict -
Spain impot,ts sixty per cent of her petroleum from the Gulf 
- and the violations of laws of war by both parties, have 
led the spanish government to pleed for the respect by the 
contenders of their international obligations. 

The privileged political relation with the arab States. 

Such a privileged relation was evolving also dueto the 
excellent personal relations between the spanish King and 
the moderate Saudi and Hachemite Monarchs. It was however 
limited to the political field as econo~ic ccoperation has 
always been quite low between Spain and her arab friends. 

The socialist government has thus been trying to promete 
arab financial investment in the iberoa~erican countries to 
help the latter to exploit their natural ressources.,J 

6~ 
c. Spain's joining of EPC: What ,bout the Middle 

East? 

The establishment of diplomatic relations with 
Israel has indubitably hada normalizing effect 
on Spain's Middle East positicn within the 
European Community. Although both the then 
spanish ministers for foreign affairs F. Moran6S 
and the president of the Commission Gasten Thorn'6 
steadily denied the existence of strong atlantic 
and European pressures on Spa1n to establish 



relations with Israel, the decisive role played by 
sorne European countries - such as the Netherlands 
- on this matter is quite ot7ious. The European 
Community being, since 1978 :he main client and 
first supplier in terms of trade of Israel, it is 
expected from its membes thcugh as the case of 
Greece shows it is by no meacs a ''conditio sine 
qua non'' to establish relat:ons with the Jewish 
State. As a matter of fact, Spain and Israel 
formalized their relations se?enteen days after 
Spain's joining of the European Community. 

Since the opening of the Eur~-Arab dialogue 1n 
1975, European pasitions on the Middle East 
conflict have gradually coincided with traditio­
nal spanish ones. We will mention asan example 
the Venice Declaration of the 13th of June 1980 6~ 
in which the EC members had the same opinion as 
Spain on the fact that the Kiddle East conflict 
could only be solved by associating the PLO to 
peace negotiations. 

The spanish government has expressed its wish to 
accompany its traditionally friendly attitude 
towards the Arab World with a greater global 
involvment in the Mediterranean region. it 
intends to conduct its Middle East Policy mainly 
via the EPC framework (by bringing in its 
knowledge of the arab world) and the direct 
dialogue with the arab states. Spain will thus 
work, together with other ''arab friends'' such as 
France and Italy, on convinc:ng the "less active" 
european states of the necessity of building a 
''concerned European Policy'' :n the 3iddle East~1 

According to the spanish governement, the European 
Community should support "reasonable" regional 
peace proposals put forward =Y the moderate arab 
states. Moreover, the Europeans should convene on 
international conference wil: all interested 
parties to initiate a global peace process in the 
region. The prospects for such an event do not 



look very promising after the Twelve's DeclaratiQn 
of the 12th of February 1988 in which few support 
toan international peace conference was given by 
the EC member states. 

3. The Maghreb: A region neglected by EPC 

Spain's strong interests towards the Maghreb are not 
shared by her European Community partners. There 
exists almost no EPC policy with respect to this 
region. Each of the Ten anJ particularly France 
preferred to manage its own bilateral reldtions with 
the Northern African Countries. However, the European 
Community as such has established clase economic 
realtions with the countries of the region through its 
Mediterranean Policy. This policy consists mainly in 
the conclusion of association agreements which provide 
fer preferential access to the EC Market. But these 
preferences have beent,,anted to most of the Southern 
Mediterranean countri~. Therefore, they do not 
constitute a specific EC Policy towards the Maghreb. 

a. Spain's policy towards the Magheb countries 

Spain's policy towards the Maghreb is made of 
different - and somtimes dissimilar - policies 
towards the various countries of the region. 

Spain's relations with Marocco have forced 
serious difficulties since the decolonization 
time. When France granted independance to the 
French Marocco, Spain was unable to keep the 
Spanish Protectorate Zone and had to give it 
precipitately away, thus paving the way far a 
serries of pasterior conflicts. During the 1957 
and 1958 wars with the marroquí Liberation army 
far example, Spain unilaterally declarad that Ifri 
and the western sabara were spanish provinces. 
King Hassan II, who took power in 1961, steadily 
reiunificated those territories, whereas the 
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relat1ons between Marocca and Spain were gradually 
deteriorating because of a number of conflicts, 
e.g. Blockings of the Centa and Melilla Customs, 
fishing disputes, expulsion of spanish workers, 
etc ... This tense situation led the spanish 
gover~menc to talk about a "southern threat'' and 
to renegotiate the security agreement with the 
United States in 1963. 

In 1969, the Fez treaty gave the territory of 
Ifui back to Marocco. Spain and Marocco signed a 
fishing agreement in which the north african 
state made important concessions in exchange for 
the return of the territory. But the Sahara 
question was complicated by the Maroccan claim on 
Mauritania and the spanish exploitation of 
phosphate in the region. 

In the early 70's, King Hassan II, who was facing 
internal difficulties ceased for a while to put 
forward his claims against Spain at the United 
Nations. However, he exerted a direct pressure on 
Spain by suspending for example the above 
mentioned fishing agreement from January 1973 on, 
in order to divert the attention from his internal 
problems. In 1974, France and the United States 
supported the Maroccan policy fo annexion of the 
Sahara. On the 14th of November, Spain and Marocco 
signed the Madrid agreements which left the 
Western Sahara divided into Marocco and 
Mauritania. The United Nations have given their 
apprioval to the resolution 3458 (XXX)A and B, 
which justified the territory's division. 
Nowadays is the spanish policy towards Marocco 
still extremely delicate because of the maroccan 
claim on c&'ut"'\, Melilla and the adjacent islands 
and of Spain'S"position with respect to the 
Western Sahara Conflict. This conflict has until 
now pre,ented Marocco trom officially giving too 
much e~phasis to its .QÍ:(ut6><..and Melilla claim. 
Though the Maroccan government has discreetly 



encouraged the ''Istiqlal'' Party to launch an 
international campain (including the African 
on this matter. One should not underestimate the 
existence of internal pressures on King Hassan II 
which could push him to directly confront Spain on 
the Cé?ito and Mellia problem, though he could also 
apt for an economic ''isolation'' of those cities. 
In any case, serious problems between Spain and 
Marocco are to be expected on th1s ~atter in the 
coming years. 

with regard to the Sabara conflic: the spanish 
government consider that it has g!anted Karocco 
with the right te administrate the territory but 
that it did not transfer sovereigr.ty to the 
kingdom. This question is only te ~e decided upen 
by a referendum on autodeterminat1on of the Sabara 
people. The spanish government has thus not 
recognized the Decocratic Arab Republic of Sabara 
(DARS) arguing that the Polisarian Front is not 
the only party 1nvolved in the conflict. The 
Front's current =ilitary capacitias are quite 
limited, whereas it has won (with the help of 
Algeria) various d1plomatic victo!ies, such as the 
recognition of the RASO by 64 couctries, the 
admission in the OAU and the favourable 
resolutions of the U.N. General Assembly. 

The spanish govarnmant supports the OAU 
Resolution 104 (XIX) which fró1ed part of an 
algerian Resolution project and was adopted by 
the United Nations General Assembly in 1984. This 
Resolution urges the Kingdom to celebrate direct 
negotiations with the Polisarian ,ront in arder to 
create the nesessary conditions fer the 
celebration of a referendum under the OAU and the 
UNO's supervision. 

In the economic field, the balance of trade 
between Spain and Marocco is favourable to the 
European State. Spanish exports te ~arocco have 



doubled between 1981 and 1984. ~creover, there 
exists a strong competition on various products 
between the two countries, which gives a special 
relevance to Spain's joining of the EC. Marocco, 
which enjoys a cooperation agreement with the EC, 
is effraid of loosing a traditional market for its 
fruits and vegetables. Spain has declared her 
intention of preventing the maroccan products to 
pass through her territory and is thus eager to 
include safeguard that would compatible with 
Marocco's interests in the new EC ~editerran 
policy. For these reasons, Spain has viewed with 
suspscion Marocco's request for becoming member of 
the EC in July 1987. But, fortunately for Spain, 
this request was unanimously rejected by the 
Community member states under recourse of Art 235 
of the Treaties. Spain has had smoother relations 
with Algeria. As there has never been 
territorial conflicts between the two states, the 
spanish people did not consiáer Algeria as being 
a potential threat for Spain, as 1n the case of 
Marocco. 

Spain has developed strong economic links with 
Algeria since the signing, in 19€5, of a 
commercial agreement which contained the "most 
favoured nation'' clause and the simultaneous 
spanish Capital investments in Algeria, 

It is on the Sahara issue that the spanish and 
the algerian positions differ, Al;eria did never 
gecognise the incorporation of Marccco to the 
S.ahara, for geopoli t ical reasons. The Alger 
government supports the creation of an 
independant state in the Sahara and the 
autodetermination of its people. It has thus 
given military and diplomatic support to the 
Polisarian Front. Rowever, Algeria values the 
spanish position which considers that the problem 
of the Western Sahara can oniy be solved with a 
referendum on autodetermination of its people. 
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Spain's political relations with Algeria have 
experienced no real change with the socialist 
government. The economic cooperation between the 
two countries, which was suspended by a dispute on 
gas prices in 1981 has ben revi~ed by the 1985 
bilateral cooperation agreement. This cooperation 
is expected to develop in the military (spanish 
has supplied Algeria with miiitary equipment) and 
in the technical field. 

The spanish relations with Tunesia have always 
been cordial. Tunez has given Spain its support 
conflictive issues, such as the status of 
Gibraltar and the Canary Islands, and has edopted 
a moderate attitude in the Sahara crisis. 

On the commercial level however, Tunisia has a 
strong trade deficit with Spain since Spain 
exports to Tunisia ten times more that what it 
imports from there. In exchange for sustaining 
this deficit, the Tunisian government is asking 
far compensations in the form of increased 
financial and technical cooperat:on. however, 
Spain has only very limited cooperation programs 
in Tunisia compared to France, Italy and the 
Federal Republic of Germany. 

Political relations with Lybia have been quite 
good despite of the Lybian support to indepen­
dance movements in the Canary Islands ot to ETA 
terrorism. 

The current spanish policy towards Lybia 
continues to be conditioned by Gadafi's position 
on the Maghreb's problems. With regard to the 
Sahara, Lybia supports the resoiution 104 (XIX) 
of the OAU, although the Lybian ,overnment s 
against the creation of a new State in this area. 
Concerning the spanish cities cf Couta and 
Melilla, Gadafi clearly stands at the sinde of 



Marocco in its dispute with Spain. 

As a matter of fact, Spain's relationship with 
Lybia is =ainly limited to trade: Lybia has 
traáitionally been an important supplier of gas 
aná oil to Spain. The spanish presence in Lybia 
is considerably less important than that of 
Italy, Great Britain aná the Federa: Republic of 
Germany. Spain is trying to maintain the present 
political balance in the Maghreb in order to avoid 
a crisis that would be difficult to control. 
However, the Madriá government has proveá to lack 
the adequate economic and human means to carry out 
its ambitious plicy towards this region. 

Finally, Spain's policy towards Mauritania has 
been essentially centreá on the decolonization 
problem in the Sahara. 

Moreover, the bilateral relations between Spain 
and Mauritania are overshadowed by a fishing 
dispute, as Mauritania's very poor economy is 
mainly dependant on its fishing sector. The 
import and export figures are also clearly 
favourable to Spain. however, both countries have 
agreed on increasing cooperation on a series of 
projects in the telecommunication and hydraulic 
fields. Spain has also supplied her neighbour with 
10.000 Ton of cereals in 1984. 

b. The implications for the Maghreb of Spain's entry 
into the European Community 

Spain's joining of the EC will certainly have a 
strong influence on both the Spanish and the 
Community policies towards the Haghreb. 

Given the potential competitivity that could 
arise between France and Spain's political and 
economic interests in the region, EPC should 



develop a homogeneous line of behaviour and 
elaborate, as soon as possible, a global policy 
that takes into account the different national 
interests in the area. 

These are the most important foreign policy 
matters that would create problems between Spain 
and her European partners: 

The implementation of the EEC agreements 
with the Mediterranean countries. 

The Western Sabara conflict. 

The Maroccan claim en Cauto and Melilla. 

Military cooperation with the countries of 
the Maghreb. 

With regard to the mediterranean ~olicy of the 
EC, Spain citicizes the Commissionar's tendency 
to differentiate between commercial matters en 
the ene hand and financial cooperation enes en 
the other hand. Spain is mostly a:fected by the 
commercial concessions made to the other 
mediteranean countries on ''sensitive'' products 
fer the spanish trade. 

Spain finds herself in desagreement with the EC 
member states' position in relation to the West 
Sabara conflict. So far the issue ranks low on 
the EPC agenda and though Spain attaches great 
importance to it has remained a ~ery special case 
far the exports im EPC. They exchange views but do 
not feel the necessity from a common stance in 
public. It is mainly at the United Nations that 
the different positions among the Twelve become 
obvious in their coting patterns. The EC member 
states (with the exception of Greece) have 
obstained at the United Nations from the request, 
voted also by Spain, fer direct negotiations 
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between Marocco and the Polisarian Front. 

Given EPC's basic philosophy that problems 
concerning but one of the partners in a 
particular way are no subjects for debate the 
question of Marocco's claim over the Spanish 
enclaves of Couto and Melilla will not cause 
major disputes among che Twel7e. In case of a 
crisis situation the present state of affairs 
might change forcing the EC countries to either 
leaving Spain quite 1solated on this matter or 
support her view. 

In the field of military cooperation with Marocco 
and Algeria, Spain has entered in competition with 
France for the supply of military equipment to the 
Army and in the case of Marocco to the Navy. 

With regard to Lybia, Spain's position is in 
accordance with the one of the Community. 
Together with the other mediterranean EC 
partners, i.e. Greece, Italy and France, Spain 
could successfully prevent the EC from adopting 
economic sanctions against Lybia. 

To conclude, it is clear that European awareness 
towards development in the Maghreb region will 
increase with Spain's joining of the European 
Community. Spain will have to convince her 
partners, especially those of Northern / Central 
Europe of the importance of the issue compared to 
the many other topics of EPC consultations. Spain 
already shares with her european mediterranean 
partners a strong interese in maintaining 
political stability in the region. it is above all 
in the sector of economic relations that Spain and 
the community will have to reach an agreement in 
relation to the new need of trade and financial 
cooperation with the Mediterranean Countries. 
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4. Spain's security policy: its ant2cendents and 
main principles in the Postreferendum period and 
beyond 

a. A history of isolation, wit~ a single 
alignment 

Even if not directly linked with the pr2sent 
very limited EPC's competences, in the fielj 
of security and defence issues, the attitude 
of Spain on security proble=s is going to be 
of a great interest far the future 
cooperation among the Euro;ean Countries. it 
will surely take place outs:de the framework 
of the Twelve. The dispute about the final of 
the relevant provisions of the Single 
European Act has clearly signalled that the 
perspective to progress in !PC field is 
rather poor. 

We have seen earlier in our sectorial and 
historical analysis that Spain was 
traditionally isolated fro= :he international 
scene until 1975, despite General Franco's 
efforts to obtain international recognition 
for his regime. Such efforts led ''the 
candillo" to sign the 1953 jefense agreement 
with the United States, which was extremely 
unfavourable to Spain (i.e. it provided for 
the use of U.S. bases established in Spain in 
cases of serious threat. The only U.S. 
obligation was the ene of information). Spain 
was rejected to become member of the Council 
of Europe, the European Com=unity and NATO 
during the Franco time. 

Then carne the transition to democracy. One of 
the primordial tasks of the first democratic 
government (that was elected in June 1977) 
was to look far external support far the new 
democratic systems in Spain. Spain joined the 
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Council of Europe and applieá far entry into 
the EC. She established diplomatic relations 
with most countries of the world (excluding 
Albania, North Korea and Israel) and finally 
proceedeá to a redifinition of her security 
policy following the ''Coup d'etat'' attempt 
of the 23rd of February 1981. This led the 
spanish government sign the July 1982 
security agreement with the United States in 
which both states acknowledged that their 
"security and territorial integrity" were 
directly linked to the ''common western 
security". Further on, they expressed their 
wish to ''increase cooperation in arder to 
maintain political independance, territorial 
integrety anda democratic system''. The 
Treaty also stipulated that ''in case of 
threat against any of the two countries, the 
use of the "support bases" would be 
determined by mutual agreement" (Art. 5 of 
the complementary agreement 2). 

The 1982 agreement with the U.S. had the 
merit to restaure Spain's severeignty on the 
decisions concerning her secutity policy. 

b. The socialist strategy 

In its electoral platform of 1982 the Socialist 
Party (PSOE) definded Spain as being a "Western 
and European'' country, with a strong 
mediterranean dimension anda iberoamerican 
''vocation''. it stressed the importance of 
intensifying Spain's relations w1th Europe and 
Iberoamerica and of preserving the defensive link 
with the United States. The PSOE finally declared 
its intention to reconsider the military 
integration of Spain into NATO and proposed to 
convoque a referandum on this issue. 

From 1983 on, Spain's foreign and security policy 
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was acting at: 

The restauration of the econo=y by 
modernizing it and adjusting :t to the 
international se ene ( this was one of the 
ma1n reasons far Spain apply1ng for entry 
into the EC). 

The contribution to the presenation of the 
world balance between East and West. 

The improvement of the relat1:ns with the 
neighbouring countries. Spain improved her 
relations with France and Por:agal and 
developed defense - on the industrial level 
- with most Western European Countries. 

The preservation of the secur:ty status-quo 
in the Maghreb (and in Gibral:ar). As a 
matter of fact, the spanish concept of 
security has its core in the ,egional 
stability of the Mediterranean, which 
explaines Spain's troubled pa,tnership with 
NATO. 

The contribution to the promotion of peace. 
We will mention asan example the support 
given by Spain to the peace precess in 
Central America, her active role in the issue 
of East-West relations (parti:ularly with the 
CSCE follow-up confewrence in ~adrid in 
1983). Spain has also shown a strong interest 
in increasing international c:operation t 
fight against terrorism. 

Spain has shown a olear will to become an active 
and autonomous member of the inte,~ational scene 
by joining the European Community s~d by deciding 
to remain in the Atlantic Alliance. according to 
the results of the referendum of the 12th of Harch 
1986. 
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c. The objectives of the secutity policy of the 
socialist government during its second term 

Its 12th of March 1986 referendum 

The NATO related referendu~ of the 12th of March 
1986 determined the two main components of Spain's 
security and defense policy: the non-participation 
in NATO's integrated military defense and the 
desnuclearization of the territory with the 
subsequent reduction of the U.S. military presence 
on the spanish soil. This policy finds its 
justification in the spanish opening in favour of 
a European defence pillar - as shown by the 
country's application to the Western European 
Union - and in Spain's wish to apply a more 
autonomous security policy in the Mediterranean. 

Spain is thus trying to combine national defence 
and regional security priorities with European 
security requirements. This effort does not 
appear so easy, dueto the fact that spanish 
concerns are not shared by those Europeans who are 
more interested in giving priority to engagements 
in Central Europe interests of those in the 
Mediterranean. Furthermore, it is difficult to 
combine the European role inside NATO with the 
regional one as shown by the difficulty to define 
a future concept of autonomous European defence 
posture. 

The second socialist objective of reducing the US 
military presence in Spain responds to the need of 
adapting the bilateral defense treaty to Spain's 
new security policy priorities ( i.e. national 
defense and regional security). It also takes into 
account Spain's new international role as a mernber 
of NATO and of the EC and emphasises her opening 
towards an autonomous European denfese Policy. The 



unequal relationship between Spain and the U.S. 
has definitely ceased to exist with the new 
defence agree=ent singned in 1988. This 
treetey obl:ges washington to leave a military 
base in Europe for the first time in 35 years. As 
a matter of fact, the U.S. have accepted after 
long and ardous negotiations with their spanish 
Counterparts co transfer - over the next6 3 years 
- the 72 F.16 of the U.S. Air Force (USAF) from 
thein Spanish base of Terrejon to a military base 
in Italy. Th1s transfer will be paid for by NATO, 
thus stress1ng the overall importance of this unit 
for the Alliance's strategy. The other U.S. 
military bases will remain in Spain under 
increased Spanish control. This eight years 
agreement constitutes a major change in the U.S. 
/ Spanish security relations. ""' 

___ _, 

An enhenced security 

The reorganization of the defense ministry and 
the creation of a department in charge of 
international security and disarmament matters 
within the ministry of foreign affairs, set the 
bases, in 1963, fer the present spanish securtiy 
and disamament policy. 

Spain is eager to play a more active role in the 
issue of East-West relations, as shown by the 
above mentioned CSCE folow-up conference in 
Madrid. The spanish government shares EC and NATO 
member states basic interest for disarmarnent and 
is committed to the creation of a future European 
defense policy. Since today such a concept does 
not exist, spanish contribution to its definition 
can prove to be an irnportant factor for taking 
into account also the regional requirements. In 
consequence and despite the current spanish 
deficits in appraising the political and security 
challenges, in the Central Euopean arena, Spain's 



application for membership in the Yest European 
Union has been, in April 1988, accepted by the 
WEU Council of Ministers. The spanish government 
has declared its intent1on to start negotiating, 
as soon as possible, the conditions far J~ining 
the Union. Most important, it has accepted to 
flexibilize its "anti-nuclear" policy wh1ch was 
the main obstacle put forward by sorne Eurcpean 
States, especially Holland, for its entry into the 
WEU: As explained earlier, the Mareh 198ó 
referendum on Spain's NATO policy had confirmed 
the interdiction to introduce and store nuclear 
weapons an the spanish territory. Nontheless, the 
Spanish defense Minister, Narciss lJérra, declared 
that Spain would in the future aci/ept the transit 
and use of spanish harbours by foreign sips (or 
planes) containing nuclear weapons. He argued 
that this could not be considered as a deployment 
of these weapons on the spanish soil. 

The policy of compromise shows the real :nterest 
of Spain in creating a european defense pclicy. 
This interest should be recognised by her Western 
European collegues. 

IV. Conclusions and Future Perspectives 

After more than fifteen years of existence, EPC has become a 
main actor of West European and internationa politics. 

Though its record of success is mixed, i.e. the Western 
European have built up a certain "communant de vues" but 
they could unfortunately seldom transfcrm it into a 
''communant d'action'' - EPC has increased its attractive- J ~ 
ness for the European Stat~,;¡_hown by the gradual 1 .,..-.. ~ \ p,,_c.. 
doubling of i ts members .The mo's t val ued funcüon c"f - " t-.e.... .....,_e,.,.___. 
European Pol_ífic-aiCooperation~rd~!lation reflex" t 
that has helped the member states to "s;:,eak witli one vóice" 
on a wide range of international poj.itical issues, such as .... ~ c...ch,.,_,.~ 
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East-West relations the Middle East problem, Southern Africa 
and others. Common Foreign Policy positions have also been 
made possible thanks to the constant exchange of opinions 
and informations between the EPC member states. 

Spain appears to have surprisingly quickly adjusted to EPC 
and been fully integrated into it during the first two 
years of participation in this coordination mechanism. 
However, while Spain has been able to enhance her European 
partners' interest in a number of new Foreign Policy fields, 
it remains to be seen wether this interest will also lead to 
new common positions and initiatives on these issues. 

Taking up the basic elements and questions from which the 
study departed the following conclusions may be drawn: 

l. Europeanization of Spain's Foreign Policy and 
"hispanisation" of the EPC? 

EPC has adapted to the southern enlargement in the 
eXpected pragmatic and flexible way that characterizes 
its organizational procedures. At the sace time, Spain 
has smoothly adapted to her new role within EPC. 

The spanish government, which is conscious of the fact 
that EPC represents one of the most adequate means for 
the European ''middle-sized'' powers to play a certain 
role in an increasingly interdependent world, has 
stressed his country's committment in reinforcing two 
specific aspects of European political Cooperation: on 
the one hand, the global importance of the 
Mediterranean and on the other the predominance of 
regional security policy. Although the military aspects 
of security are not dealt with within the EC framework, 
Spain has expressed her will to contribut¿ to the 
creation of a European Defense Policy concept. The 
spanish government is eager to improve its perception 
of the political and security challenges in the Central 
European arena, which is shown by its application for 
membership in the West European Union. This good will 
seems to have been appreciated by the ''old Europeans'' 



who have started to negotiate application. 

Furthermore, Spain's accession to EPC constitutes a 
dynamic factor. The obove mentioned spanish foreign 
priorities will play an increasingly important role in 
the Twelve' s fort'.ezj¡I. policy. The spanish membership 
will possibly enhan~e the Europeans' interest and 
possibilities of influence towards ''Iberoamerica'', the 

{ Middle East and the Maghreb. A good example of Spain's 
'· ~trong 1mfluence en this matter is given by the EPC 

member countries' involvement in the search for peece 
in Central America. 

Another positive contribution of Spain within EPC 
could be the spanish "disciplinatory effect" on,...-the -
improved - Greek behaviour. As a matter of fact, the 
greek and the spanish governments share similar views 
en a member of international issues. The spanish pro­
European stance will probably offer a good example to 
the greek socialist government, as even the latter 
seems to have realized the value of a common 
undertaking without giving up autonomy. 

The southern enlargement of EPC has increased the 
number of foreign policy fields of interests. However, 
the involvement of the EPC partner in dealing with the 
two main issues raised by the spanish membership i.e. 
the importance of the Mediterranean and regional 
security policy, find political and institutional 
limitations. The Western Mediterranean is notan area 
of importance fer those EPC members who are mainly 
interested in developments in the Central European 
region. It will thus be interesting to see how the 
twelve members of EPC will react to a future crisis in 
the Mediterranean region. The different attitudes of 
individual EC member states during the U.S. attack on 
Lybia in 1986 have shown the di7ersity of interests 
which impeded a common position. A future crisis in the 
region will constitute the real test for the capacity 
of the Twelve to ''going it really together". 



As to security policy, it is difficult to foresee what 
kind of impact the spanish needs of defense will have 
on a future concept of European defence, since it has 
preved to be very difficult to combine the European 
role inside NATO with the regional one. 

In times of crisis, the historical orientation and 
concentration of the spanish and of the other Western 
European countries' policy is likely to prevail despite 
the ''Europeanization'' of their foreign policy-making. 

An intersting test with respect to the handling of EPC 
affairs since the accession of Spain and Portugal, will 
be the spanish presidency in 1989. Spain will make the 
strengthening of relations with Latin Ajerica a central 
theme of her Presidency. it was on Spain's inistence 
that the Community adopted, in June 1987, new 
guidelines on its relations with this region. The 
spanish government as well as the Latin American 
countries, have been disapointed by th2 lack of 
concrete committments. Spain has raised unrealistically 
high expectations in the spanish publicas well as in 
latin America with regard to her capacity to actas a 
representative of the latin American interest. Spain 
will, during her Presidency of EPC, face the challenge 
to either achieve the breakthrough in the relations 
between the two regions orto fail and to suffer the 
political consequences of this failure. The possible 
desillusion of Latin American governments about the 
limited possibilities of Spain and the ~e as such ould 
create a serious and lasting strain on the relations 
between Latin America and Western Europe. 

2. Where does EPC lead to? 

Spain's real incolvement in EPC wicl depend upan 
the possible gain in international influence by 
using this additional level far cccrdination and 
action. The more Spain becomes ''Europeanized'' and 
identifies herself with foreign pc:icy positions 
commenly shared by all EC member s:ates, the more 



she will also use EPC far pursuing her national 
interests. 

Much will therefore depend on the future 
development of EPC, which is at the same time an 
adequate means far a nation state to respond to 
the challenged of increasing global - -----
interdependance andan instrument to further the 
progress towards the European Un ion. Tl)~ _S_ingle 
European Act Jlas confir:ned the sohdi ty of t-he - -· 
latter function. However, it remains clear that 
EPC is not likely to de7elop towards a 
supranational policy like the commuitarized 
policies of the EC. 

EPC will continue to be influenced bot by 
centripetal and centrifugal foreces. Concerning 
the former force, i t is obvious that the EPC is 
closely linked with the European Community 
activities, though staying legally and procedu­
rally in many ways seperate. Assuming that the 
process towards the internal market in 1992 
creates a momentum for an increased capacity of 
Wstern European countries to salve problems in 
common, this new convergence will also at least 
indirectly strengthen the possibilities of 
political cooperation. 

As regards the contrifugal forces, the inability 
of EPC to even include discussions on European 
security impeded any European cohesion in vie, of 
the evolving East-West relationship and the 
discussions about the security of Western Europe 
within the Atlantic All:ance. The discussion on 
the security interests and capacities of Western 
Europe is likely to affect at least indirectly the 
general foreign p olicy-making attitudes of the EC 
member states. As long as sorne of the main 
security priciples had seen commonly accepted, the 
EPC had been protected from sorne of the 
disturbances of this debate. But the new Soviet 



proposals for disarmament and for the future of 
Cental Europe have illustrated that the positions 
assumed by the major EC countries affect - or 
even impede - the collective European response to 
vital questions of foreign and security policy. 
The "acquis politique" might therefore be built up 
in other form and the crucial debates might take 
place somewhere else than in the framework of EPC. 

Nevertheless, ther exists no doubt that EPC has 
become a major mechanism for foreign policy­
making at the national and the European level. 
EPC represents today a permanent and central 
foreign feature of Western Europe, which has 
allowed to respond collectively to a wide range 
of international events and someti~es even 
molding them. As for the future developments, 
however, the prospects do not look only 
promising. First, ther exists a considerable 
potential of conflict inherent in various EPC 
policies. Second, and more important, the major 
limits to pregress continue to be what is defined 
by the member states as ''nationa interests". Spain 
appears to have become a member of EPC with 
clearly defined national interests. The spanish 
government does not perceive them as being 
endangered by the constraints imposed by the EPC 
procedures. On the contray, Spain is increasingly 
using the EPC in order to pursue her national 
interests with the additional weight of her eleven 
partners. 
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INTRODUCJíO 

Para uma melhor compreensao da política externa portuguesa dos Últimos anos 

e principalmente as mudan9as operadas coma ruptura na ordem constitucional em 1974, 

seria de grande utilidade dar uma visao histórica e apontar os factos relevantes dessa 

pol{tica externa. 

Assim dividiremos a nossa análise em duas partes: a primeira marcada pela exis­

tencia de um vasto e omnipresente Império Colonial e uma segunda parte determinada 

pela queda desse mesmo Império. 

Na primeira parte tentaremos ser sucintos acentuando apenas os factos mais 

importantes. Na segunda parte tentar-se-á abordar as qusstoes com maior porme~or 

pois tratam-se de 12 anos de política externa onde sao visÍveis as inflexoes ditadas 

' pelo "retorno a Europa" de Portugal 

ANÁLISE 

I- Desde o século XIX (principalmente no Último quartel) que Portugal se preo­

cupava coma situa9~0 e c futuro das suas colÓnias espalhadas pelo mundo, com desta­

que para as colÓnias africanas. A política externa portuguesa foi fortemente influen­

ciada por estas realidades (1). 

O Império colonial e sua conserva9ao foi determinante na entrada de Portugal 

na I Grande Guerra onde participou ao lado dos aliados em nome da "velha alian9a" 

como Reino Unido (2). 

Na verdade se analisarmos as acontecimentos que antecederam a participai;ao de 

Portugal na I Gue=a Mundial (3) ffcilmente se constatará que foi a vastidao ~~ que 

era entao considerado o te=itÓrio nacional portugues que ditou o abandono da nossa 

posi9ao de neutralidade no sentido de uma interven9ao activa no conflito. 

Tem-se afirmado que Portugal nada obteve ·(ganhoÜ) dessa parlicip~ao alem das 

• 
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pesadas baixas nos seus efectivos militares. Apesar de nao termos estado activamente 

presentes na "partilha entre os vencedores" em que se traduziu o Acorde de Versalhes 

conseguimos manteras nossas posi9oes e conservar intacto o Império colonial, afinal 

motivo da nossa entrada no conflito. 

No principio dos anos vin~e em Portugal, como neutros países da Europa, vi­

viam-se situa9oes instáveis e conturbadas. Tal instabilidade caracterizada por lutas 

internas acabou por minar as débeis estruturas democráticas existentes. Sucederarn-se 

os governos e os golpes de estado até a instala9ao da ditadura em 28 de Maio de 1926. 

Os anos que se seguiram foram difÍceis para Portugal e a estabiliza9ao da 

vida nolitica, financeira e económica tornou-se o principal objectivo da actividade 

governativa. 

Como eclodir da Guerra Civil de Espanha em 1936 Portuga~ via arnea9ada a sua 

fronteira europeia. No entanto, garantías de boa vizinhan9a forarn dadas pelos "na­

cionalistas" espanhÓis ( sob o Comando do Gen. Franco) o que satisfez o governo 

portugues (4). 

Em 17 de Mar90 de 1939 foi assinado, em Lisboa, o Tratado de Amizade e nao 

agressao coma Espanha, chamado Pacto Ibérico.pelos espanhÓis e Pacto Peninsular 

pelos portugueses, que se pode considerar o epilogo da política de equilibrio pe­

ninsular inteligentemente conduzida pelos dais Governos desde 1937, contra a vontade 

do nosso "velho aliado" - o Reino Unido (5). 

Como inicio da II Guerra Mundial a diplomacia portuguesa multiplicava-se 

em contactos, com destaque para a Espanha. Na realidade coma evolu9ao da situ~ao 

no centro da Europa, a diplomacia portuguesa considerou necessário fazer um adicional 

no Tratado de Amizade e nao agressao com Espanha para levar os espanhÓis a um novo 

compromisso. 

Em 29 de Julho de 1940, foi assinado o referido protocolo adicional em que 

Portugal e Espanha mostrávaiíi a sue·firme determina9ao de deter os exércitos alemaes 

nos Pireneús. 
• 
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O governo portugues tentou, no entanto, manter urna posi9ao de neutralidade 

que era respeitada pelos paises beligerantes. Lisboa passou a ser ponto de passagem 

de milhares de ~efugiados e tarnbém campo de actua;ao previligiado da espionagem de 

ambas as partes (6). 

As negocia.,,oes e contactos_ que vao levar a assinatura do Acordo das Lajes sao 

algo que a diplomacia portuguesa se deve orgulhar. Refira-se que o acordo que levou 

a utiliza9ao das ~ases das Lajes e Santa Maria foi negociado pelos EUA e Reino Unido 

por um lado e por outro Portugal, no maior segredo, tendo tido um princÍpio atribu­

lado (7) (3). h u:iliza9ao das bases aéreas dos A9ores demonstrou-se de sapital impor­

ta.Ilcia no desfecho vitorioso da II Grande Guerra. 

No entanto deve dizer-se que o Império tornou a estar nas preocupa9oes do 

governo tend%'rocurado por todos os meios mantera situ~ao existente. Destaca-se 

a ajuda americana e británica no sentido de garantir a liberta9ao de Timor ocupado 

pelos japoneses. Assim aconteceu em Setembro de 1945 coma chegada dos vasos de 

guerra portugueses a Dili. 
, 

Em 4 de Abril de 1949 e apos deis meses de negocia.c;oes, Portugal assinava, 

em Washington, o Tratado do Atlantico Norte (NATO) que afirmava a unidade e a fé 

dos paises democráticos livres, aceitando em todos os seus'pontos a Carta das Na.c;oes 

Unidas. 

As potencias coloniais europeias come9ava.m a proceder a descoloniza.c;ao dos 

seus te=itÓrios ultra.marinos. A partir de 1950 alguma agita9ao se come9a a sentir 

em torno dos territÓrios portugueses na lndia. A ocupa.c;ao desses te=itÓrios pela 

Uniao Indiana foi perpretada em Dezembro de 1961. Apesar dos esfo~os da diplomacia 

portuguesa, maxime junto das Na.c;oes Unidas, o facto estava consumado. 

No final de 1960 iniciou-se a subversao activa em Angola e vai alastrar para 

as outras colÓnias.,O Presidente do Conselho, Oliveira Salazar, decide dar uma res­

posta armada a tais problemas. 

• 
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Em 1961 inicia-se a guerra colonial que vai consumir importantes recursos 

huma.nos e financeiros e levar Portugal a urn crescente isolame.nto na cena interna­

cional. Apenas o Reino Unido e os ETIA mantinham urna posi9ao dÚbia, de nao inviabi-

lizagao do regime portugues entao vigente (9). Daqui ao "orgulhosamente sÓs" vai 

A política externa portuguesa era nessa época inteiramente virada para a 

conse:::-va9ao do Império e apenas com isso preocupada. A diplomacia portuguesa tenta, 

em lfrica esnecialmente, encontrar apoios para as posiyOes d6f[endidas pelo governo 

do P::-o:. Salazar - "o territÓrio portugues vai do Mirto a Timor". 

Nesta década 50-60 os esfor9os de integra9ao ecopeia eram a principal preo­

cupayao dos governos europeus. Portugal assina a Conven9ao de Estocolmo em Novembro 

de 1959, que deu origem a EFTA, mais porque o seu pri~:ipal parceiro comercial - o 

Reino Unido - era também signatário do que propriamente empenhado na integra9ao 

europeia. Além disso conseguiu adquirir material bélico novo para utiliza9ao na 

guerra colonial em quantidades razoáveis, que doutra maneira nao teria sido possÍvel.~ 

No entanto a EFTA vai revelar-se crucial na abe::-tura de Portugal ao exterior. 

"A pa:rticipa9ao do País na marcha da integrai;:ao europ·e:.a, sejam quais forem os con­

dicionalismos que a assinalem, é urna realidad.e histÓrico-e~onÓmica irreversÍvel", es-• 

crevia-se ne revista da Associa9ao Industrial Portuguesa "Industria Portuguesa", em 

Ma~o de 1969. 

No inicio dos anos 70 Portugal era urn país isolado com urna ,,oposii;:ao paralisad~ 

e também ela isolada (10). A bra9os com urna guerra colonial que durava há já 13 anos 

e cujo fim nao se vislumbrava (11) o regime estava moribundo. 

Em 1974 é de dentro do prÓprio sustentáculo do regime ~ as For9as Armadas 

que vem a contesta9ao aberta e que sai vitoriosa sem oposi9ao digna de registe. 

Das transforma9oes operadas na política externa portuguesa apÓs a queda do 

.. -·----··· 
regime de Salazar-Caetano trataremos no próxlmo.item; 

• 

§ Por·exemplo a Austria possuia um importante Consulado Geral em Luanda. 
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II- Em 1974 Portugal come9a o seu caminho para a democracia. Urna vez derrubado 

, . o re gime de Salazar-Caetano a "Junta de Sal va9ao Nacional" que as segura o exerc1c10 

do poder promete elei9oes democráticas e urna nova Constitui9ao. 

No tocante a política externa a descoloniza9ao dos territÓrios ultramarinos 

torna-se prioridade das prioridades do governo. Compelo menos urna dezena de anos de 

atraso e com urnas For9as Armadas indisciplinadas pelos recentes desenvolvimentos in-
(12) 

ternes, Portugal através do Ministro dos NegÓcios Estrangeiros (MNE), Mário Soares 

inicia em 197 4 o proce_sso de descoloniza9ao. Nao foi a altura ideal e o processo 

nao foi exempla:r. No entanto, atendendo 3.s circunstancias internas atrás auontadas, 

foi o processo de descoloniza9ao possÍvel. 

Em 1975 coma acessao das suas ex-colÓnias a independencia Portugal ve-se 

reduzido a exiguidade do seu "hinterland" e condicionado por todos os factores eco­

nómicos e nao sé daÍ advenientes. Para descolonizar mais tarde apenas ficavam: o 

territÓrio com um estatuto muito especial de Macau (13) e o caso de Timor cuja poste­

rior invasao por parle da Indonésia ainda hoje continua impune. 

A finalidade da ac9ao externa do Estado (o interesse nacional) sofre urna 

mudan9a significativa. Como afirmou o MNE, Gon9alves Pe:::-eira, em 1982 (14) :"a fina­

lidade da ac9ao externa do Estado é assim a seguran9a nacional, num sentido muito 

amplo, que abrange muito mais que a Defesa, na medida em que a redu9ao da dependencia 

económica externa e a difusao da nossa ac9ao cultural sao de tal seguran9a elementos 

essenciais, nela se abrange também a manuten9ao dos vínculos e se possÍvel protec9ao 

dos interesses dos núcleos portugueses ou luso-descendentes no estrangeiro". 

Na verdade consumada a queda do Império, Portugal procura adaptar-se as novas 

realidades e essencialmente adaptar-se ao esp8.90 europeu em que está inserido. No 

entanto o proceaso de adapt8.9ao foi atribulado e nao isento de precal9os. 

O período de "delÍrio revolucionário", com marcada influencia do ortodoxo 

Partido Comunista Portuges, que se_ seguiu a 197 4 ditoU- d-r-ást-icas,---mas-temporária.s; 

, 
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-Uma aproxima9ao cega aos paises do leste europeu e satélites consubstanciada 
( lS) 

em acordes comerciais na maioria dos casos ruinosos para Portugal e alguns acordos 

cul t u:rais ; 

-O afastamento prog-ressivo de ?ortugal dos seus aliados tradicionais, prin-

cipalmente os EUA e o Reino Unido; 

-Urna polÍ tica inocÚa e inconsequente em rela9ao as ex-colÓnias que se trad·J.ziu 

num "abrir de portas" a URSS des ses terri tórios; 

-E uma hostiliza9ao aberta e violenta por vezes, (16) em rela9ao a Espanha 

de FraJ1co. 

Internamente, Portugal vivia uma situa9ao confusa onde as posi90es se extrema­

vam e o fantasma da guerra civil se agitava. 

A situa9ao nao se prolongou, no entanto, por muito tempo. As for9as moderajas 

da sociedade portuguesa conseguiram fazer prevalecer as suas ideias e afastaram deci­

sivamente os comunistas da esfera do poder. Aliás já em Outubro de 1975 o MNE, Melo 

Antunes, afirmava na ONU (17) a lealdade de Portugal a NATO apesar de enunciar os 

principios de urna política externa "terceiro-mundista", salvaguardando, contudo, "que 

o papel progressista que queremos assumir no mundo contemporanéo nao pode ser desli­

gado da nossa inser9ao na Europa Ocidental". 

A preocupa9ao de pertencer ao "mundo ocidental" e principalmente fazer parte 

(para nao dizer integrar-se) da Europa ocidental 

tica externa portuguesa •. 

' passa a ser uma constante da poli-

Na realidade já em 1974 o entao MNE, Mário Soares, respondendo a urna pergunta 

de um jornalista belga (18) afirmava que um dos objectivos da pol{tica externa seria 

a adesao de Portugal a CEE reconhecendo, no entanto, que o estado da economía portu­

guesa da época nao permitía tal adesao. 

De facto convém acentuar que a adesao a CEE passou, a partir de uma certa 

altura, mormente a partir de 191'/-, a·ser-uma prioridade absoluta.da .pol{'j;ica externa 

portuguesa, Talé uma constante na defini9ao de objectivos de todos os Ministros dos' 

' 
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dos NegÓcios Estrangeiros (MNEs) desde 1977 a 1985. Neste ponto um vasto consenso 

nacional desenhou-se desde o inicio, excep9ao feita ao Partido Comunista e Confedera-

9oes patronais tom motiva9oes obviamente diversas. 

Assim foi convic9ao dos vários governos portugueses desde 1977 que a adesao 

de Portugal a CEE contribuiría em_ grande medida para a estabiliza9ao da democracia, 

suas estruturas e valores mas nao só. Urna vez fechado o ciclo do Império toda urna 

série de mudan9as, principalmente ao nfvel macro-económico, se impunham. A CEE seria 

no entender dos governos portugueses, o "espa90 natural" onde se poderiam protagonizar 

tais mudan9as. 

Dada esta visao geral procederemos agora a análise ponto por ponto das várias 

vertentes da política externa portuguesa. 

II- A- EUROPA Consagrado o retorno de Portugal as origens europeias, a Europa, 

maxime a Europa comunitária vai ocupar um lugar de destaque na ac9ao externa de Portugé 

Como atrás referimos a integr&9ao europeia passa a ser um objectivo primordial da 

política e)'terna portuguesa. 

Em 1980 o MNE, Freitas do Amaral, afirmava (19) que" a rápida e completa 

integra9ao de Portugal na CEE, como membro de pleno direito, é o principal objectivo 

internacional deste governo e passará doravante a constituir a prioridade das priori­

dades da pol.f tic a externa portuguesa". 

Como sabemos Portugal foi signatário da Conven9ao que criou a EFTA em 19J9. 

Também af±rmamos que a presen9a de Portugal devia-se em grande medida a participa9ao 

do seu principal parceiro comercial e tradicional aliado - o Reino Unido. Coma adesao 

do Reino Unido a CEE e consequente abandono da EFTA, as tracas comerciais de Portugal 

no ambito da EFTA baixaram drásticamente. Tal facto questionava a bondade da nossa 

permanencia na EFTA. 

A adesao a~CEE.apare-cia-assim como um natural desenvolvimento na marcha de in­

tegr&9ao europeia de Portugal. Convém referir também que os l&9os de amizade e comer~ 
• 
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ciais que ligavam Portugal a alguns países da CEE - Reíno Unido, República Federal 

Alema (RFA) e Fran9a - se refor9aram de modo bastante significativo apÓs 1974 in-

fluencíando assim a mudan9a ou o desenvolvímento operado. De destacar ainda o papel 

muito importante desempenhado pela CEE e muito particularménte pela RFA no consoli­

da9ao das estruturas democráticas.portuguesas saidas da Revolu9ao de Abril de 1974. 

Nao causa estranheza, portante, que a prioridade absoluta do governo fosse a 

adesao de Portugal a CEE. Impulsos variados e de diferente intensidade foram sendo 

dados pelos vários governos e MNEs nessa direcqao. 

No enta:1tc 
. , . 

aos Je::::-on~wos em 12 de jun::c ie 1985 vai um longo e aci-

dentado percurso. Durante os cito anos de negocia90es coma CEE a diplomacia portu-

guesa tenta por todos os meios ao seu alcance separar, demarcar o processo de adesao 

portugues do processo de adesap espanhol. O sucesso de ~ais tentativas é relativo, Mas 

nalguns casos pontuais Portugal consegue fazer prevalecer a sua tese. O resultado final 
, 
e, no entanto, positivo. 

Em 1985 o governo está ciente do papel que Portugal vaí desempenhar na Europa 

e consciente da situa9ao da Comunidade. Na realidade o MNE, Jaime Gama, afirma (20) em 

Abril de 1985: "vamos aderir E< uma Comunidade que ela.prÓpria também sa-á de uma crise. 

( ••• )Nós, que tanto prezamos a nossa independencia, estare~os na Comunidade para tra­

balhar também pela independencia da Europa( ••• )". 

Coma tomada de posee do novo governo chefiado por Cavaco Silva e tendo como 

MNE, Pires Miranda, nao houve qualquer mudan9a significativa neste ponto. 

Assim podemos afirmar que assumem particular importancia as rel~oes Portugal/ 

/CEE sem prejuÍzo das rela9oes bilaterais que com alguns Estados membros mantemos de­

signadamente o Reino Unido, a República Federal Alema, a Fran9a e a Espanha. A estes 

países ligam-nos l~os históricos, económicos, militares e culturais. Deste grupo de 

países convinha destacar as nossas rel~oes coma Espanh~ao excelentes apenas haven-

do um contencioso comercial~ casos. pontuais nas Pescas. 

, 



-9-

No tocante aos países do leste europeu. ApÓs o pedodo a que chamámos "delÍ­

rio revolucionário" compreendido ent:::-e 74/75 e durante o qual a aproximac;ao aos 

países de leste foi cega, as rela90es ?ortugal/leste eu.ropeu passaram a pautar-se 

por urna certa instabilidade. 

Em 1980 Portugal endurecí~ as suas posic;oes em rela9ao a URSS. O MNE, Freitas 

do Amaral (21) atribuía a URSS a responsabilidade pela "multiplica9ao dos focos de 

conflito localizados ( ••• ) e súbito agravamento da situac;ao internacional". Conde­

nou com inusitada veemencia o que cha.:nou de "expansionismo polÍ t ico e militar da 

Unia'.:o Soviéticaº e promete o "reexame global da política portuguesa perante a URSS 

nos planos diplomáticos, cultural e come:::-cial". 

A posic;ao nao muda nada como novo MNE, Gonc;alves Pereira em 1981, antes pelo 

contrário. Em ilar90 de 1981 Gonc;alves Pereira acentuava (22) "estamos solidários com 

as posicoes de contenc;ao do hegeonomismo soviético que tem vindo a ser tomadas 

pela nova administrac;ao americana" e manifestava "solidariedade cautelosa" com os 

EUA no que diz respeito a América latina, essencialmente no caso de El Salvador. 

O governo chefiado por Mário Soares (1983-85), tendo como MNE, Jaime Gama, 

procurou um diálogo construtivo comos países do leste eu:::-opeu p:::-osseguindo aquilo 

a que chamou a "política de paz portuguesa" (23) encorajanao o diálogo URSS/EUA em 

Genebra. A melhoria das relac;oes Portugal/leste europeu e Portugal/URSS nao foi es­

pectacular mas o diálogo foi restabelecido. 

O governo actual prosseguindo uma poÍÍtica pragmática nao se tem afastado 

significativamente da posi9ao do governo anterior. 

II- B- ALIANCA ATLANTICA - Membro fundador da NATO, Portugal foi sempre em partí-

cipante interessado e fiel ao espÍrito da Alianc;a Atlántica, Mesmo durante os perío­

dos controversos de 74/75 a nossa participac;ao na NATO nunca foi posta em causa. O 

MNE, Melo Ant_unes, a:firmava· (24) em 1975 na ·ONU·: ·"Portugal é ·111embro da NATO- (, .,-) -~---­

mantemo-nos ( ••• ) lealmente ligados ao Pacto do Atlántico" • 
• 

Em 1980 o MNE, Freitas do Amaral, afirmava (25) que "somos a favor de tudo 
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o que possa fortalecer a capacidade de defesa do mundo ocidental e, portante, apoia­

remos sem reservas o refor90 da NATO ( ••• ) ". 

A posi9ao nao muda substancialmente, O MNE, Gon9alves Pereira, acentuava de 

modo peremptÓrio em 1982 ( 26) , "nao somos neutros no confli to leste-oeste pe:::-tencemos 

a NATO". Apesar do MNE, Jaime Gam_a preconizar a já referida "polÜica de paz portu­

guesa" afirmava em 1985 (27) que "o empenhamento de Portugal na NATO é pois um 

-oonto assente § da política internacional portuguesa" reivindicando, no entanto, um 

papel mais actuante para Portugal no contexto da Alian9a. 

No ambito da NATO a diplomacia portuguesa enfrentou um importante desafio 

quando se pos a questao de urna possÍvel adesao da Espanba. De facto os meios mili­

tares nao estavam, nem estao muito abertos a existencia de um comando partilhado 

luso-espanhol. As tensoes que eventualmente pudessem surgir no interior da Alian9a 

poderiam desiquilibrá-la. Isso mesmo foi transmitido por Portugal no seio da Alian9a. 

Ideal para os meios militares portugueses: a Espanha será integrada no Comando 

Europeu, SACEUR - Supreme Allied Command Europe - com sede em Bruxelas e Portugal 

continuará integrado no SACLANT - Supreme Allied Command Atlantic - com sede em 

Norfolk, VirgÍnia, EUA e um comando em Lisboa~ o IBE?.L.lliT. 

Poder-se-á afirmar que Portugal se encentra firmemente(empenhado na defesa da 

Europa através da NATO e, sem por em causa esta Alian9a, através da UEO (28). 

No que diz respeito a seguran9a e ao desarmamento deve-se acentuar que a 

política externa portuguesa tem-se- empenhado· activamente na melhoria do clima in­

ternacional (29). Refira-se, no tocante ao desarmamento nuclear que Portugal tem 

reconhecido que lhe deve ser atribuido a maior prioridade nas negocia.,oes nao es­

quecendo, no entanto, que "as medidas de desarmamento devem ser equilil,radas, equita­

tivas e verificaveis" (30). Convém referir contudo que Portugal tem mantido neste 

, 
ponto urna posi9ao condizente como lugar que ocupa no concerto das na.,oes, isto e, 

neste assunto Portugal essencialmente "tem-se empenhado activamente na melhoria do··· 

clima internacional" como já referimos (31). 
• 

§ sublinhado nosso. 
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II- C- OS PAISES LUSOFÓNOS (ex-colÓnias) - As rela9oes coro as ex-colÓnias portuguesas 

em Africa tero sido uma das grandes prioridades de todos os governos portugueses. Em 

1980 o MNE, Freitas do Amaral, afirmava que era desejc do governo "manter e apro-
' es-oeciais 

_fundar os la9osYil.e amizade e coopera9ao coro os paises ce lÍngua portuguesa" (32). 

Para tal o governo cria uma DG da Coopera9ao e um Instituto para a Coopera9ao EconÓ-

mica. 

Em 1985 o MNE, Jaime Gama, acentuava (33) que "a preocupa9ao do actual gover­

no portugues é desenvolver ao máximo as rela<;:oes de coopera9ao coro os paises africa-

nos de expressao oficial portuguesa( ••• )". 

A situa93.o económica portuguesa na'.o permite, no e!'ltanto, mna acc;ao tao viva 

e actuante junto desses paises quanto era de desejar.1'.ac o nÍvel do nosso desenvol­

vimento coloca-nos numa posi9ao previligiada no tocante a coopera9ao. Somos possui­

doresfa, mais importante, utentes da chamada tecnologia intermédia que corresponde as 

necessidades reais e ao grau de desenvolvimento dos paises africanos coro quem coope­

ramos. Nesse sentido temos participado activamente em diversos projectos de cooperai;:ao,, 

Pode-se afirmar que as rela<;:oes sao excelentes coro a Guiné-Bissau e Cabo-Verde, 

bastante boas coro Mo9ambique e S. Tomé e Príncipe e co~plicadas com Angola. Contudo 

é de real9ar que as rela9oes coro Angola tero vindo progressivamente a melhorar de 

uma maneira substancial (de referir o papel de mediador desempenhado por Cabo-Verde 

nos momentos mais dificeis). 

Portugal nao considera as _s_uas ex-colÓnias como "chasse gardé 11 ao contrário 

de outros paises igualmente coro passados coloniais. Tero encarado inclusive a chamada 

coopera<;:ao tripartida para melhor responder as necessidades dos países de expressao 

oficial portuguesa. No entanto mal-entendidos e duvidosos aproveitamentos feitos por 

alguns países europeus nesta matéria levaram Portugal a uma cautelosa análise na sua 

participai;:ao em projectos deste tipo. Assim o MNE, Jaime Gama, afirmava (34} em 1985 

que a "cooperai;:ao triparti(ia é um instrumento_ de_ de!lenv5>~yime11ctoJ _mas a política ex-
, 

terna portuguesa em 4frica nao se diluí, nem é serva da coopera<;:ao tripartida. Por-

tugal nao é, em Ai'rica, mo90-de-recados das grandes: nem médias potencias" (35). 
" ,, 
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A política externa portuguesa tem procurado incentivar a resolu9ao dos con­

flitos regionais existentes na Africa Austral tentando impedir a escalada desses 

conflitos para um nível supra-~a~ional (impedir a inte:::-nacionaliza9ao do conflito), 

Exemplo desse esfor90 foi a assinatura do Acorde de ¡; 'komati entre a Africa do Sul 

e Mo9ambique. 

No tocante ao conflito no Sul de Angola a situa9ao é mais complexa e portugal 

nao foi chamado para tentar a media9ao entre os beligerantes. Refira-se também que 

os interesses em jogo neste conflito ultrapassam largamente a prÓpria regiao. 

Portugal reivindica, portante, 

países da África lusofona. Mas deverá 

um papel prep;ndeya~te nas rela~Oes comos 

~/ 
:,:-eferir-s-e que'I ·_¡::-,a posi9ao que tenta impar 

mas que, naturalmente e malgré-tout, tem surgido e sido livremente aceite pelos 

países de expressao oficial portuguesa. Os la9os históricos e culturais'tem-se de­

monstrado decisivos nesta matéria. 

Outro importante pais lusofona é o "gigante" da América do Sul - o Brasil. As 

rela9oes Portugal/Brasil sao consideradas fraternais (excelentes,portanto). No entanto 

tem faltado o complemento económico a estas rela9oes. Urna importante colÓnia portugue­

sa labuta em terras brasileiras e as rel~oes histÓrico-culturais sao fortes e tem 

sido, práticamente, o sustentáculo das rel~oes Portugal/Brasil. 

Portugal tem considerado também prioridade o estreitamento das rela9oes como 

Brasil. Pensa-se que a adesao de Portugal a CEE vai conferir urn novo impulso a essas 

rel~oes (36). A diplomacia portuguesa tem-se empenhado :u:stc:qno:ba a fundo neste 

ponto. 

II- D- DIÁLOGO NORTE-SUL - Portugal aspira a urna particip~ao activa no diálogo 

Norte/Sul e tal foi afirmado pelo MNE, Jaime Gama, na Conferencia Norte/Sul promovida 

pelo Conselho da Europa e sintomática.mente realizada em Lisboa em 1984, Aliás "nenhurn 

local melhor do que Lisboa, .. outr.ora- grande-centro de todas as Tatas do mundo, p-oderia 

ter sido escolhido para debater o papel da Europa no diálogo Norte/Sul" (37). Portugal 

• 
tem urna posi9ao de compreensao e abertura para os problemas dos paises menos desen-
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volviá'os e pelas solu9oes propostas por esses paises para a restrutura9ao do mer­

cado mundial (no fundo compreensao e abertura em rela9ao a NOEI - Nova Ordem Econó­

mica Internacional). 

Nos fora internacionais Portugal tem-se mantido associado a declara9oes e 

iniciativas que pretendem o relanqamento do diálogo Norte/Sul em moldes realistas. 

A nossa participa,;,ao no SADCC (Southern Africa Development and Coordination Conference) 
, 
e precisamente pautada ,mrx2xx2x:iq,r tendo em aten9ao as realidades existentes. 

Na Africa ao Sul do Sahara Portugal tem procurado manter e desenvolver as 

suas rela,oes com diversos países para além das ex-colÓnias. Destaque para o Zaire 

e o Zimbabwe com quem mantemos excelentes rela90es diplomáticas. 

No fundo "a importancia atribuida por Portugal ao diálogo Norte/Sul radica nos 

la90s históricos que unem o nosso país a África e a América latina" (3s). 

II- E- Am."RICA LATINA - O interesse de Portugal na América latina é constituido 

essencialmente pelo Brasil. No entanto o governo portugués tem apoiado os esfor9os 

de paz e estabilidade na América central reconhecendo a importancia do Grupo de Con­

tadora em todo este processo (39). Tem também apoiado O regresso a democracia de di­

versos países da América do Sul. 

II- F- O MEDITERRANEO, O MUNDO ÁRABE, ISRAEL - O relacionamento como mundo arábe 

tem sido deftnido pelo governo portugués como um imperativo histórico. De facto o 

MNE, Jaime Gama,(40) fez referéncia, por mais de urna vez durante o seu consulado, 

a necessidade da melhoria das nossas rela,;,oes comos países arábes, acentuando os 

cito séculas de permanencia (ocupa,;,ao) arábe na península ibérica e a consequente 

influencia islamica na península, Também a presen9a portuguesa no norte de Africa 

durante mais de tres séculas deixou algumas marcas importantes. 

As rela9oes sao excelentes com os. países do Magrheb e Mashrek e restantes 

países arábes no plano político. Portugal 

librio da sua balan9a comercial com estes 

desejava, no entanto, diminuir o desiqui­
' 

paises (devido as importa,;,oes de Petroleo), 

• 

l 
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aumentando as exporta90es portuguesas e inclusive estuda~ esquemas de complementarif­

dade dos e nos respectivos mercados. 

~ diplomacia portuguesa tem-se mantido activa ~este campo senda de real9ar 

' a assin~tu~a de multiplos acordes com estes paises visando a melhoria das rela90es 

existentes, O volume de negÓciios entre Portugal e os países arábes é importante e 

tem crescido. (~ 1) 

No conflito Israelo-Arábe Portugal tem mantido uma posi9ao discreta mas de apoio 

' as iniciativas de paz em curso. 

' }-.s relacOes c:om Israel fo::-am es-:.abelecidas a.pos 

urna Em·oaixada em Lisboa. Contudo e a.pesar de sucessivas 

Portugal nao possui ainda Embaixador em Israel. 

1?74, Israel nossui aliás 
prom~tendo o contrárit?_ 

declara9oes formaisVm~mrirxrim 

II- G- ORIENTE - Portugal foi bastante afectado pelas várias crises do petroleo e pela 

recessao económica mundial, senda a economía portuguesa muito vulnerável a esses choques 

Por estas razoes mas nao só Portugal tentou diversificar os seus mercados desenvol­

vendo rela9oes comerciais como Japao e comos NICs (Newly Industrialized Countries) 

do extremo oriente. Assim noves fluxos de capitais, de ·comércio e de tecnología slll"-

gem em Portugal com um resultado positivo-na economia do Pafs. (Ver ad. nag. 18) 

Nao se esperam altera9oes nas relagoes Portugal/Japao e Portugal/NICs. 

II- H- ONU - A ONU tem sido o forum-previligiado para Portugal expor os seus pontos 

de vista sobre a situa9ao internacional e também procurar equacionar solu9oes para 

os diversos problemas mundiais como por exemplo aquele que preocupa Portugal há mais 

de dez anos - o caso de Timor-leste. Como sabemos ·esta colÓnia portuguesa foi vio­

lenta e indevidamente ocupada pela Indonésia cerceando assim o direito a indepen­

dencia do povo de Timor-leste. Portugal desde a XXX sessao da Assembleia Geral das 

Na9oes Unidas que vem- DaJllllU<JDII denunciando este facto e ainda as constantes viola- ·-

9oes por parte dos invasores dos mais elementares direitos humanos. O actual SG da 
• 

ONU, Pérez de Cuéllar tem desenvolvido múltiplos contactos tentando estabelecer o 

diálogo e encontrar urna solu9ao satisfatÓria para o caso. No entanto e apesar de tudo 
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o impasse mantém-se. 

Portugal tem-se também mantido activo nas diversas agencias especializadas 

da ONU, principalmente as de coopera9ao comos paises de :eroeiro mundo (42). 

II- I- AFRICADO SUL -Nestas duas ~ltimas alÍneas deste cap. II analisaremos duas i~­

portantes vertentes da política externa portuguesa: urna ·oastante controversa - a .{:rica 

do Sul, e a outra sempre muito discutida - os EUA. 

No tocante a África do Sul deverá dizer-se que Portugal condena o regime de 

apart:-leid de modo 
, . 

pe:-emptorio. 

Mas, na análise destas rela90es nao se devern esquecer, pelo menos, deis fact~s: 

Á ' . - Da frica do Sul Portugal recebeu, durante o perioao da v,1erra colonial, 

tantee generoso apoio logístico e mesmo armas: 
~w 

-Na África"existe urna importante colÓnia de portugueses - cerca de 700 000 -

que lá labuta e cujas interesses nao podem ser desprezados por Portugal. 

Assim em 1974. o MNE, Mário Soares, afirmava que "quanto a África do Sul, temas 

mantido urna posi9ao de rigorosa nao ingerencia nos assuntos internos deste país" (43). 

A situa9ao nao mudou em nada de entao par~ cá, apesar de parecer o contrário. No 

período compreendido entre 74/76 deu-se um certo afastamento'em relac;ao a África do Sul. 

Mas hoje Portugal mantém urn diálogo aberto e franco sobre todos os temas candentes 

da Africa Austral como governo Sul Africano, transmitindo a este a condena9ao do 

apartheid, da violac;ao das fronteiras dos paises limítrofes e da desestabilizac;ao de 

outros Estados, como decorre com clareza da globalidade da pofítica externa portuguesa 

(44). Foi combase neste diálogo que o acorde de N-Komati foi possÍvel e posterior­

mente o Acorde de Cahora Bassa (45). 

Assim Portugal tem mantido urna posi9ao moderada em rel0.9ao a África do Sul pró­

xima das posi9oes britanica e federal alema, defendendo a resolu9ao dos problemas 

sul-africanos no contexto interno, regional em paz e sem interf·erem:ias ·extllrrtas, 

Nao sao de esperar alterac;oes significativas. Convém acentuar que Portugal 
• 
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está apto, dada a sua reconhecida capacidade de diálogo, a desempenhar papel 

preponderante nesta regiao. A diplomacia portuguesa parece nao querer de todo 

"abrir miio" desse importante papel. 

II- J- EUA - As rel~oes diplomá~icas comos EUA sao as mais J3.ituosas, substanciais 

e intensas rela9oes desenvolvidas por Portugal. 

Cronologicamente as rela9oes Portugal/EUA iniciam-se coma nomea9ao de Ci­

priano Ribeiro Freire em 1790 como Embaixador de Portugal nos EUA (46). 

~ cla~o que estas rela90es con.~eceram períodos de maior e menor intensidade. 

J:Jo entanto nos Últimos anos os la;:os de amizade entre os deis paises foram-se apro­

fundando de maneira maxt=t2 significativa e mantém-se hojea urn nÍvel elevado. Nurna 

perspectiva histórica, esta aproxima9ao aos EUA pode ~xxtr e deve ser enquadraéa 

na doutrina que ve no oceano nao urna fronteira mas urna zona de expansao, 

Portugal recebe dos EUA importante ajuda militar e económica que se tem vindo 

a revelar benéfica e nao pode ser fácilmente substituida. Na verdade convém referir 

que os EUA se tem revelado como urn dos principais sustentáculos do regime saldo do 

25 de Abril de 1974, nomeadamente no que concerne o fin~iamento da nossa dÍvida 

externa, quer directamente através do sector bancáric quet pela sua influencia no 

FMI, Nao é de desprezar também a existencia de urna base americana nos A9ores e a 

percep9ao de contrapartidas importantes (47) pelas facilidades concedidas pela uti­

liza9ao desse dispositivo militar. Devemos áinda considerar o bom acolhimento dis­

pensado pelos EUA a numerosa comunidade portuguesa aí existente (48). 

No entanto deverá acentuar-se que apesar de tudo nao há urna rela9ao de depen­

dencia de Portugal em rela9ao aes ElJA. Em circules diplomaticós ocidentais afi:c­

ma-se por vezes que Portugal está para os EUA como a Bulgária está'para a URSS, acu­

sando assim Portugal de pautar a sua actuai;ao internacional pelos ditames da política 

externa americana. Tal -facto nao corresponde de todo a realidade. Analise-se por 

exemplo a orienta9ao do sentido de voto portugues na ONU: a coincidencia como voto· 
• 
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americano ve::-ificou-se e!I! :.7% dos casos, r,mito i;¡fe::-io::- a :-n~dia Ce, Reino Ur..ido, :.a 

'PT,':, 
J.l- r. t 

, 
80;;."t.udo 2 .:::::;-::::::-~~E.~cis. e a ex8sl9:ncia C.2r ::-sla~3-=-s luso-a.Ine::-ic2.:-1as e U!:I. :.-acto 

razoaveis, para p::-::i!;l•Jver e desenvolver as :::-e.:..a;:oes ?o-:-:ug2.l/EUA (J9). Mas deve ::-efe­

ri::--se que no bala:1-;c das :-ela;:Oes luso-ame::::-ic::an2.!; aeve atender-se ao facto de estas 

rela90es serern muito irnpo::-tantes e intensas tas':,ém ao ~~{vel nao-institucional. 

. . ,. . - . . .:..1:-:::i:::--.,:::..:-::2.::..2 E -:):::;s-.Lsnc:....a 

III- Feita a an~lise 

da diplomacia desenvol,:.:..da po::- F-o:::-7.u[-7al e a ap-t.:d~o par2. a d2.pl0Tiaci2. mul-tilate::-al 

e designadamente a Coopera9a'.o neste campo com os ::-estantes paises da CEE dentro 

da estrutura da Coopera9ao Política Europeia. 

Como vimos a ac9ao diplomática portuguesa pauta-se por urna certa indepen­

déncia na maioria dos vectores considerados. Contudo deverá referir-se a participa9ao 

de Fo=tug~l nals-~~as intancias onde tem desenvolvidc WT.é diplomacia em ac9ao con-

certada com outros paises. Bons exemplos podern ser também os projectos de coopera-

9ao tripartidos (fu.~damentalmente comos EUA e a ?.FA). 

Quanto a diplomacia multilateral no quadro da CPE, Portugal ainda se encentra 

nurna fase de adapta9ao as novas realidad.es. O Ministério dos NegÓcios Estrangeiros já 
, ,. ,. , 

usa a urn nivel apreciavel e em diversos dominios da politica externa o sistema COREU 

pelo que é de concluir que a coopera,;:ao em política externa comos restantes Estados 

.nembros da CEE vem adquirindo urn peso crescer,te. t de esperar urna contribui9ao salutar 

de Portugal neste domÍnio. 

IV- Finalmente saber aqui qual a posi9ao dos parceiros sociais, partidos políticos e 

opiniao pública em rela9ao a política externa. 

No tocante as grandes questoes da pol!tica externa portuguesa, CEE/Europa, NATO,, 
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. .:....f=-ica, ~UA e ~:rasil existe '.lrr1 largo consenso nacional corn excep9ao do Partido 

Comu.ni2t& ?o~tugu8s e organizq!Oes sindicais a ele 

em 

estes ~a:-tidos estiveram no 

de otje:::-tivos e prioridades !'leste dorr.{nio. O recém-apa:-ecido F?..D também nao per-

:ilha ~osi~ao diversa pois g-ravita na area do poder. 

sinCical moderada - :'avo:- da ades:io a ou~ra Se:itral 

sinG.:c2..l 

guesa ainda nao está preparacia para eL::-en~ar o desafio comunitário. 

No que ó.iz Tespe.ito 2. opiniao pública <levemos ciize!' que a política externa 

nao constitui foco de interesse para ela. Apenas relativamente a certos casos espe­

c{fi:os larga.i~ente abordados e publicitados pelos medi~ a opiniao pública se mani-

test<=. :-, . .-:::::-malr..ente tentando pressio!la::-. Exemplos a aaesao a, CEE e o caso oe Timor--

O que '.!:'essalta, no entanto, é o consenso nacional existente quanto as linhas e 

constantes da política externa portuguesa. 

Aditamento ao ponto II-G uag. 14 

Ainda neste ítem convém referir as rela9oes coma República Popular da China. As re­

la9oes sao excelentes nao pondo qualquer problema. Mesmo a questao de Macau nunca foi 

foco de discÓrdia. A questao de Macau foi sempre equacionada pragmaticamente pelo 

governo portugues que tem manifestado repetidas vezes a sua disponibilidade para 

encetar o diálaga com a Rep~blica Popular da China para a reintegrai;,ao do '~eferido 

territÓrio na República Popular. 
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Li Chancerelle de Machete and Luis Teixeira da Costa 

INTRODUCTION 

In arder to have a better understanding of the Portuguese exter-

na! policy in the latest years and mainly the changes brought 

about through the breakage of the constitutional Iaw in 1974, it 

would be of the greatest convenience the pointing out of the 

relevant facts of such externa! policy. 

We shall thus divide our analysis in two parts: the first one 

determined by the existence of a huge omnipresent Colonial 

Empire and the second one by the collapse of that Empire. 

On the first part, we shall try to be concise by only emphasizing 

the. leading facts. On the second part, we shal I endeavour to 

broach the questions in greater detail since they deal with 

twe I ve y ea rs of externa I po I i cy where inflections determined 

by Portugal 's "return to Europe" are notorious. 

ANALYSJS 

I - Portugal was very concerned about the situation and future 

of i ts colonies spread al I o ver the world sin ce the 19th century 

(mainly during the last quarter), outstandingly of the african 

colonies. Portugal externa! policy was strongly influenced by 

these realities (1). 

The colonial empire and its preservation was decisive for the 

participation of Portugal in the first Great War, where it took 

part together with the allies in name of the ''old alliance'' with 

the United Kingdom (2). 
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In fact, if we analyse the events which preceded the participa­

tion of Portugal in the I World War (3), we shall easily verify 

that the wideness of what was then considered to be the Portu­

guese national territory, imposed the cessation of our neutrality 

in order to play an active part in the conflict. 

It has been said that Portugal did not get anything from that 

participation beyond the heavy to!! of killed it had to pay. 

Although we did not play an active role in the "partition among 

the winners", which resulted from the Versailles 

succeeded in bearing our positions and keeping 

Agreement, we 

the colonial 

empire untouched, which was the main reason for our participation 

·in the conflict. 

In the early twenties, in Portugal as wel I as in other european 

countries, peo ple went through rather unstable and di sturbing 

situations. Such unstability, determined by interna! fights, 

eventually subverted the weak existing democratic structures. 

Governments and ''coups'' carne one after the other until the 

dictatorship set up on May 28, 1926. 

The years to come were difficult for Portugal and stabilization 

of political, financia! and economic life turned out to be the 

main goal of the government's activity. 

When Spanish civil war burst out in 1936, the Portuguese european 

border was threatened. However, the guaranty of friendly neigh­

bourhood was assumed b: the spanish ''nationalists'' (under General 

Franco's command), for the satisfaction of the portuguese govern­

ment. 
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On March 17, 1939, in Lisbon, the Treaty of Friendship and non 

aggression with Spain (called Jberian Pact by the Spaniards and 

Peninsular Pact by the Portuguese) was signed in Lisbon. 

It can be Jooked upon as the epilogue of the policy of peninsu­

lar balance so cleverly Jed by both governments since 1937, 

against the will of our ''old allied'', United Kingdom (5). 

With the beginning of the 11 World War, Portuguese diplomacy 

established many contacts, mainly with Spain. As the situation 

in central Europe progressed, Portuguese diplomacy considered 

necessary to introduce an amendment to the Friendship and non 

aggression Treaty with Spain, in order to lead the Spaniards to 

another ehgagement. 

On the 29th July 1940, the amendment to the protocol in which 

Portugal and Spain showed their steady determination to stop the 

german army in the Pyrenees, was signed. 

The Portuguese government tried to keep neutral, and for this 

reason it was respected by the countries in conflict. Lisbon 

turned out to be a passage-way for mi 11 ions of refugees and 

privileged acting field of both parts espionage (6). 

Negotiations and contacts which wi 11 lead to the signature of 

Lages Agreement is something the Portuguese diplomacy has the 

right to be proud of. It is to be referred that the agreement 

for the use of Lages and Santa Maria bases was negotiated by the 

USA and United Kingdom for one side, and by Portugal for the 

other, in top secret, but it started in a very difficult way (7) 
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(8). The use of Azores air bases played an important role in 

the triumphant ending of the 11 World War. 

However, 1 must point out that the Empire was a matter of great 

concern for the government and it tried very hard to keep the 

existing situation. The American and British help, so as to 

guaranty the I iberation of Timor occupied by the Japanese, must 

be pointed out. And so it happened in September 1945 with the 

arrival of the Portuguese war vessels at Dili. 

0n Apri 1 4th 1949 and after two months negotiations, Portugal 

signed, in Washington, the North Atlantic Treaty 0rganization 

which meant the unity and faith of the free democratic countries, 

thorough[y accepting the United Nations letter. 

The european colonial powers were starting the decolonization of 

their overseas territories. Since 1950 there started to be sorne 

disturbance in the indian portuguese territories. The occupation 

of those territories by the Indian Union took place in December 

1961. In spite of the efforts of Portuguese diplomacy, mostly 

at the United Nations, there was nothing left to be done. 

By the end of 1960 the active subversion in Angola had its start 

and it would spread over to the other colonies. The Prime 

Minister, 0liveira Salazar, decided to reply to that situation 

by struggling back. 

The colonial war began in 1961 and it would waste meaning human 

and financia I resources and I ead Portuga I to be come more and 

more isolated in the international scene. 0nly the United 
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Kingdom and U.S.A. would keep a dubious position so as to keep 

up the Portuguese system in force (9). 

further to the ''proudly alone''. 

It was only a few steps 

The portuguese externa! policy was by that time entirely 

devoted to the maintenance of the Empire and was only concerned 

with this purpose. Portuguese diplomacy endeavours, specially 

in Africa, to find support for the positions defended by Prof. 

Sa I azar' s government - "the Portuguese terri tory spreads from 

Minho to Timor". 

During the decade of 50-60 european governments were chiefly 

concerned with european integration. Portugal signs the Stock-

holm ConVention in November 1959, which was the origin of EFTA, 

mainly due to the fact that its principal commercial partner -

United Kingdom - also signed it, far from being really engaged 

on european integration. Besides it could buy new war material 

to be used in the colonial war in reasonable quantities, 

would not have been possible in any event. § 

which 

Nevertheless, EFTA wi 11 play a crucial role in the opening up of 

Portugal to the externa! world. ''The participation of the 

country in european integration, no matter the conditions which 

mark it, is an irreversible historical-economical reality", we 

could read in the magazine of the Portuguese Industrial Associa­

tion, "Portuguese Industry", in March 1969. 

§ For instance, Austria had an important General Consulate in 
Luanda. 
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In the early seventies, Portugal was an isolated country, having 

a paralized opposition and isolated itself as well (10). Having 

to tackle a colonial war which !asted for 13 years, the end of 

which was not predictable (11), the regimen was expiring. 

In 1974 the open contestation ari ses from the Armed Forces and i t 

will be an unquestionable winner. 

On the next i tem we sha 11 dea I wi th the changes operated in the 

portuguese externa! poi icy 

regimen. 

after the fall of Salazar-Caetano's 

I·I - In 1974 Portuga I starts i ts way up to democracy. Once 

Salazar-Caetano's regimen was overthrown, the "Junta de Salva~ao 

Nacional", which holds the power, promised a democratic election 

anda new Constitution. 

In what concerns externa! poi icy decolonization of overseas 

terri tories becomes the top priori ty of the government. Ten 

years late, however, and being the Armed Forces totally indisci­

pl ined through the recent interna! developments, Portugal starts 

its decolonization process in 1974, through its Minister of 

Foreign Affairs, Mário Soares. It was not the right time and the 

proceeding was not a model. However, considering the mentioned 

interna! circumstances, it was the possible decolonization pro­

cess. 

In 1975 once the former colonies became independent, Portugal is 

reduced to its small "hinterland" and conditioned by ali the 

economic factors coming after. For ulterior decolonization there 
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was Ieft only: Macau, with a very special statute (13) and 

Timor, which was later invaded by Indonesia, with impunity still 

nowadays. 

The purpcise of the externa! action of the State (national inte­

rest) goes through a significant change. These were the words of 

the Minister of Foreign Affairs, Gon<;alves Pereira, in 1982 (14): 

''the final purpose of the externa! action of the State is national 

safety, in a wide sense, reaching far more than Defense, since 

< · the reduction of externa! economic dependence and the spreading 

of our cultural action are essential elements of such safety; it 

also reaches the maintenance of the Iinks and, as far as possible, 

the protection of the interests of the Portuguese or Portuguese­

-descendent nuclei abroad''. 

Actually, once achieved the collapse of the empire, Portugal 

tries adapting to the new real ities and mostly to the european 

space where it belongs. The adapting was troubled and ful! of 

setbacks. 

The period of "revolutionary enthusiasm" short after 1974, highly 

influenced by the orthodox Portuguese Communist Party, imposed 

drastic, but temporary, changes: 

An absolute approach to the east european countries Ieading 

to commercial agreements, most of them pernicious to Portugal, 

and sorne cultural ones, as well; 

Portugal's progressive parting from its traditional allies, 

mainly the U.S.A. and the United Kingdom; 
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A harmless and inconsequent poi icy towards the ex-colonies 

which implied the ''door opening'' to Russia of those territories; 

Anda clear and sometimes violent opposition towards Franco's 

Spain. 

Interna! !y, Portugal went through a confused situation and it was 

being threatened by a civil war. 

It was not a long period, though. Moderate forces of the Portu-

guese society succeeded in making their ideas predominant and put 

aside the communists from power. In 1975, the Minister of Foreign 

Affai rs, Mela Antunes, would have asserted at the UNO ( 17) Portu­

gal '.s Joyalty to NATO in spite of expressing the principies of a 

third world externa! policy, bearing 

progressist part we want to assume 

in mi nd, however, 

in today's world 

separated from our insertion in Western Europe''. 

"that the 

cannot be 

The constant of Portuguese externa! poi icy is to be long to the 

"western world'' and, chiefly, to be a part of western europe. 

In 1974 the Minister of Foreign Affairs, Mario Soares, answering 

a question made by a belgian newspaperman (18), would affirm that 

one of the goals of externa! policy would be Portugal 's integra­

tion in the EEC; he would, however, recognize not to be possible 

far portuguese economy by that time yet. 

I must emphasize that adhesion to EEC became the first priority 

of portuguese externa! policy , mainly since 1977 onwards. It 

shows to be the constant purpose of ali the Ministers for Foreign 



Affairs from 1977 up to 

consensus on this point, 

1985. 

except 

There existed a wide 

for the Communist 

9. 

national 

Party and 

employers associations for obviously different reasons. 

The severa! portuguese governments, as from 1977, were determined­

ly convinced that our adhesion would enhance the stabilization of 

democracy, as well as its structures and values. 

With the closing of the empire 

chiefly in the economic system. 

for those changes. 

there should be many changes, 

EEC should be the perfect stage 

After this general view, Jet us examine the various aspects of 

portuguese externa! policy. 

I I - A - EUROPE - Portuga I hav i ng come back to i ts european 

origins, Europe, mostly community Europe, will play a leading 

role in Portugal 's externa! action. As we have said befare, 

european integration becomes the chief goal of portuguese externa! 

policy. 

In 1980 the Minister of Foreign Affairs, Freitas do Amara!, would 

affirm that "fast and total integration of Portugal in the EEC, 

as a ful! member, is the principal international purpose of this 

government and will be the first priority of portuguese externa! 

policy". 

As we know, Portugal signed the Convention which created EFTA in 

1969. We also affirm that the presence of Portugal was owing to 

the participation of its principal trade partner and traditional 
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allied - the United Kingdom. With the adhesion of the United 

Kingdom to EEC and consequent abandon of EFTA, commercial exchan­

ges of Portugal in the scope of EFTA fell strongly. This fact 

questioned our standing in EFTA. 

Adhesion to EEC was a natural step to portuguese european integra­

tion. The commercial and friendship ties which joined Portugal 

to sorne EEC countries - U.K., German Federal Republ ic and France -

grew stronger after 1974, thus influencing the changes or the 

development effected. It must be pointed out the very important 

role played by EEC and special ly by Federal Republ ic of Germany 

in the consol idation of portuguese democratic structures which 

·resulted from the April 74 Revolution. 

It is not odd, however, that the first priority of the government 

was our adhesion to EEC. The severa! governments and Ministers 

of Foreign Affairs gave many impulses to that purpose. 

However, it had to go through a long and difficult path to reach 

the 12th June 1985 at Jerónimos. Ouring the eight years of 

negotiationswith EEC, portuguese diplomacy tries hard to separate 

the portuguese adhesion process from the spanish one. It was not 

very successful. But in sorne cases, Portugal makes its thesis 

prevail. The final result is positive, ali the same. 

In 1985, the government is aware of the role Portugal will play 

in Europe as wel I as of the situation amidst the Community. The 

Minister of Foreign Affairs, Jaime Gama, affirms (20) in April 

85: "We shall join a Community which i~ coming out of a crisis 

itself. ( ... ) We, who are so proud of our independence, shall be 
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in the Commun i ty to work for the i ndependence of Euro pe as we 11 

( ... ) " . 

When the government leadered by Cavaco Silva took possession, and 

being Pires Miranda its Minister for Foreign Affairs, no signifi­

cant change in this point was to be seen. 

We can affirm that relationship Portugal/EEC is very important 

without prejudice to bilateral relations we keep with sorne member 

states, such as the Un i ted Ki ngdom, West Germany, France and 

Spain. We are I inked to these countries through historical, 

economic, military and cultural links. From these countries we 

have to point out our relations with Spain, excellent ones, and 

there only is a commercial contention on fishing matters. 

In what concerns eastern european countries, after the period 

known as ''revolutionary enthusiasm'' in 74/75 with a blind approach 

to eastern countries, relations Portugal/east became somewhat 

unstable. 

In 1980 Portugal would harden its position towards USSR. The 

Minister for Foreign Affairs, Freitas do Amara! (21) imputed to 

USSR the responsibility for the ''multiplication of localized 

confl ict sources ( ... ) and the worsening of the international 

situation". He violently disapproved the ''political and military 

expansionism of the Soviet Union'' and promised the ''global re-ana­

lysis of Portuguese poiicy towards USSR under diplomatic, cultural 

and commercial aspects". 
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Things do not change at ali with the next Minister for Foreign 

Affairs, Gon~alves Pereira, in 1981. In March 1981 Gon~alves 

Pereira would stress (22) "we share the keeping back of soviet 

hegemony carried out by the new american administration" and he 

would prove to be careful !y sharing the USA position in what 

concerns Latín America, specially El Salvador. 

The government led by Mário Soares ( 1983-85), Jaime Gama being 

its Minister for Foreign Affairs, tried to keep a constructive 

dialogue with east european countries and continued the "portugue­

se peace policy'' (23) by supporting the dialogue USSR/USA in 

Geneva. 

The ·relationship Portugal/eastern Europe and Portugal/USSR has 

not improved much but the dialogue was re-established. 

The present government, although carrying out a pragmatic policy, 

has assumed a quite similar position to the previous government. 

11 - B - Atlantic Alliance - Founder member of NATO, Portugal 

always participated faithfully in the spirit of Atlantic A!Liance. 

Even during the controversia! periods of 74/75 there were no 

doubts about our participation in NATO. Melo Antunes, Minister 

for Foreign Affairs, would say at UNO in 1975: "Portugal is a 

member of NATO ( ... ) we keep linked to the Atlantic Pact''. 

In 1980 the Minister for Foreign Affairs, Freitas do Amara!, 
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would say that "we support anything which might strengthen the 

defense capacity of the west world and so we shall unconditionally 

support the reinforcement of NATO ( ... )''. 

This position will not change substantially. The Minister for 

Foreign Affairs, Gon<;alves Pereira, would emphasize decisively in 

1982 (26), "we are not neuter in the east-west conflict, we are a 

member of NATO". Although Jaime Gama preconized the above men-

tioned "Portugal peace policy", he would say in 1985 (27) that 

''the engagement of Portugal in NATO is a settled item of Portugue­

se international policy'', claiming a more active part for Portugal 

in the context of the Alliance. In the sphere of NATO, Portuguese 

diplomacy faced an important challenge when the possible adhesion 

of Spain was questioned. The mi I itary "mi I ieu" does not show 

great enthusiasm about a shared luso-spanish command. The tension 

arising in the Alliance might unbalance it. This message was 

conveyed by Portugal among the Alliance. Final and ideal solution 

for Portuguese military "milieu": Spain will be integrated in 

SACEUR - Supreme Al I ied Command Euro pe wi th headquarters in 

Brussels 1 and Portugal will stick to SACCLANT - Supreme Allied 

Command Atlantic - headquarters in Norfolk, Virginia, USA and a 

command in Lisbon - IBERLANT. 

We can affirm that Portugal is firmly engaged in the defense of 

Europe through NATO, as well as through UEO (28). 

In what concerns securi ty and di sarmament I must stress the fact 

that Portuguese externa! policy has been actively engaged in the 

improvement of international atmosphere (29). Concerning nuclear 
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disarmament Portugal has been viewing this matter as first priori­

ty in negotiations, bearing in mind, by ali means, that "disarma­

ment measures must be balanced, equitable and verifiable" (30). 

It must be referred that Portugal has been keeping a matching 

position to the part it plays in the concert of nations, i.e., in 

this matter Portugal "has engaged itself very actively in the 

improvement of international atmosphere , as we have said before 

( 3 1 ) • 

11 - C - Portuguese speaking countries (ex-colonies) - Relations 

with the portuguese ex-colonies in Africa have been ene of the 

p-riorities of ali Portuguese governments. In 1980 the Minister 

fer Foreign Affairs, Freitas do Amara!, affirmed that it was the 

government's wish "the keeping and deepening of the particular 

friendship ties and cooperation with Portuguese speaking coun­

tries" (32). Fer that purpose, the government sets upa "Direc­

i;ao-Geral de Cooperai;ao" andan "Insti tute para a Cooperai;ao Econó­

mica". 

In 1985 the Minister fer Foreign Affairs, Jaime Gama, would 

stress (33) that ''the concern of the present Portuguese government 

is to develop the cooperation relations with african speaking 

countries at the most ( ... )''. 

Portuguese economic situation would not allow, however, such an 

alive acting towards those countries as it would be desirable. 

But the standard of our development grant? us a privileged posi-
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tion in what concerns cooperation. We hold and we use the so 

called intermediate technology corresponding to the real needs 

and development standard of the african countries we cooperate 

with. For that purpose we have actively participated in severa! 

cooperation projects. 

We can affirm that our relations with Guiné-Bissau and Cape Verde 

are excellent, quite good with Mozambique and Sao Tomé e Príncipe 

and compl icated with Angola. I must stress the fact that rela­

tions with Angola have progressively improved (the mediator role 

played by Cape Verde on difficult occasions is to be mentioned). 

Por tu g a l do es no t l o o k upo n i t s c o l o n i es as II ch as se g ar dé e 11 
, ¡ i k e 

many· other countries with colonial past do. It considers the 

so-cal led tripartite colaboration to better meeting the needs of 

the Portuguese speaking countries. However, misunderstandings 

and doubtful advantage taken by sorne european countries on this 

matter led Portugal to proceed to a careful analysis of its 

participation in such projects. The Minister for Foreign Affairs, 

Jaime Gama, affirmed (34) in 1985 that 11 tripartite cooperation is 

a means of development, but Portuguese externa! poi icy in Africa 

does not dilute and is nota servant of tripartite cooperation. 

Portugal is nota dogsbody neither of great, nor of medium powers, 

in Africa 11 (35). 

Portuguese externa! policy has tried to incite the resolution of 

local conflicts in Southern Africa, searching to hold the climbing 

over of such conflicts to an over-region·al leve! (hindering the 
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internationalization of the conflict). The signing of the N'Koma­

ti Agreement between South Africa and Mozambique is an example of 

that effort. 

In what concerns the conflict in southern Angola, the situation 

gets more intricate and Portugal had no responsibi I ity in trying 

the mediation between the belligerent parties. To be mentioned 

as well that the interests at stake in this conflict go far 

beyond the region itself. 

Portugal claims a leading role in the relations with the Portugue­

se speaking countries in Africa. It does not try to impose its 

position but it has appeared and has been freely accepted by the 

Porfuguese speaking countries. Historical and cultural ties have 

shown to be decisive on this matter. 

Another important Portuguese speaking country is the "giant" in 

Southern America - Brazil. Relations Portugal/Brazil are brother-

ly (excel lent, in a word). However, the economic complement has 

been missing in these relations. An important Portuguese communi­

ty works in Brazi 1, historie and cultural relations are strong 

and they have been the support of relations Portugal/Brazil. 

Portugal has awarded first priority to the tightening of relations 

with Brazil. We think that our adhesion to EEC wil I strongly 

impell those relations (36). Portuguese diplomacy has engaged in 

this matter thoroughly. 
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11 - D - Dialogue NDRTH-SOUTH - Portugal desires an active parti­

cipation in the dialogue North-South and this was affirmed by the 

Minister for Foreign Affairs, Jaime Gama, at the Conference 

North/South sponsored by the Council of Europe and symptomatically 

held in Lis bon in 1984. Besides, "no other place better than 

Lisbon, formerly great centre of ali the world routes, could have 

ever been chosen to debate the role of Europe in the dialogue 

North/South (37). Portugal has a position of comprehension and 

opening towards the problems of the less developed countries and 

the solutions proposed by those countries for the restructuring 

of the world market (comprehension and opening to the !NEO 

International New Economic Order). 

In the international ''milieu'' Portugal has been linked to declara­

tions and initiatives aiming at the re-setting of the dialogue 

North/South in a realistical way. Our participation in SADCC 

(Southern Africa Development and Coordination Conference) is 

ruled bearing in mind the existing reality. 

In Africa, South of Sahara, Portugal has tried to keep and develop 

its relations with severa! countries apart from the former colo­

nies. Stress upon Zaire and Zimbabwe, with which we keep excel­

lent diplomatic relations. 

Intrinsically "the importance given by Portugal to the dialogue 

North/South takes root in the historical ties linking our country 

to Africa and Latin America (38). 
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11 - E - Latin America - The interest of Portugal in Latin 

America is mainly for Brazil. However, the Portuguese govern-

ment has backed the efforts for pea ce and stabi I i ty in Centra 1 

America and it acknowledges the importance of Contadora Group 

in ali this process (39). lt has also backed return to democra­

cy of severa! Southern America countries. 

11 - F - MEDITERRANEAN, ARABIAN WORLD, ISRAEL - Relations with 

the arabian world have been defined by the Portuguese government 

as a historical imperative. Actually, the Minister for Foreign 

Affairs, Jaime Gama (40) has mentioned, severa! times, when he 

was a minister, the need of improving our relations with arabian 

coun:tries, stressing on the eight centuries of arabian occupa­

tion in the iberian península and the consequent islamic influ­

ence on the peninsula. The Portuguese presence in northern 

Africa for over three centuries left important remains. 

Relations are excellent with 

arabian countries, politically 

Magrheb, 

speaking. 

Mashrek and 

Portugal 

remaining 

would like 

to reduce the unlevel of the balance of trade with those coun­

tries (owing to petroleum imports), by increasing the Portuguese 

exports and to study complementary programs in such markets. 

Portuguese diplomacy has been very active on this matter and it 

signed severa! agreements with 

improve the existing relations. 

Portugal and arabian countries 

increasing (41). 

these countries in arder to 

The volume of business between 

is important and i t has been 
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In the israeli-arabian conflict Portugal has kept a wise posi­

tion but supporting the peace diligences in progress. 

Relations with Israel were established after 1974. Israel has 

an Embassy in Lisbon. However, in spite of formal declarations 

promi si ng the contrary, Portuga I does not have an Ambassador in 

Israel yet. 

JI - G - ORIENT - Portugal has been strongly affected by the 

severa! oi I crisis and by the world economic recession, the 

Portuguese economy being rather vulnerable to those bumps. For 

these reasons, Portugal tried to diversify its· markets, through 

the • development of commercial relations with Japan and the 

NIC's (Newly Industrialized Countries) of the far east. Thus, 

new capital commercial and technology floods arise in Portugal, 

reaching positive results in the country's economy (see amend­

ment on page 25 ) . 

No alterations are expected in the relations Portugal/Japan and 

Portugal/NIC's. 

I I - H - UNO - Uno has been the pri vi Jeged theatre for the 

statement, by Portugal, of its views on international situation 

problems, 

over ten 

and to try to find solutions for the various world 

for instance the one which has troubled Portugal for 

years - the case of east Timor. As we know, this 

colony was violently occupied by Indonesia, thus 

Portuguese 

diminishing 

the right to independence of the people from east Timor. Since 
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the XXX Session of the UNO General Assembly, Portugal has been 

denouncing this fact, as well as the permanent violations by 

the invaders of the most elementary human rights. The present 

Secretary-General of UNO, Pérez de Cuél lar, has forwarded many 

contacts trying to establ ish the dialogue and trying to find a 

satisfying solution for the problem. However, the dilemma 

carries on. 

Portugal has kept active in the severa! specialized UNO agen­

cies, mostly those of cooperation with the third world countries 

( 4 2) • 

I I - 1 - SOUTH AFRJCA On the two last paragraphs of this 

second chapter we shal 1 analyse two important aspects of Portu­

guese externa! policy: a very controversia! one - South Africa, 

anda very discussed another aspect - the USA. In what concerns 

South Africa we should say that Portugal condemns the apartheid 

peremptorily. 

But at least two facts are not to be forgotten, on ana lys i ng 

these relations: 

- Portugal received from South Africa, during the colonial 

war, important and generous logistic support, and even weapons; 

There is an important colony of Portuguese people in 

South Africa - about 700.000 - who work there, and whose inte­

rests can not be despised by Portugal. 
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In 1974 the Minister of Foreign Affairs, Mário Soares, affirmed 

that "in what concerns South Africa, we have not been meddling 

with the interna! problems of this country'' (43). 

The situation did not change at ali since then, on the contrary. 

Between 1974/76 there was sorne parting towards South Africa. 

Today, however, Portugal maintains an open dialogue about ali the 

outstanding themes of Southern Africa with its government, 

condemning the apartheid, the violation of the frontiers of 

the near countries and the destabilization of other states, as 

we can infer from the Portuguese externa! poi icy (44). The 

N-Komati agreement was possible based upon this dialogue, as 

·wel I as Cabora Bassa Agreement, later on (45). 

So, Portugal has shown a moderate position towards South 

Africa, similar to the British and West German one, protecting 

the resolution of interna! South African problems, in peace 

and without externa! interference. 

No weighty changes are to be expected. I must stress the fact 

that Portugal is prepared to play an outstanding part in this 

region, assuming its power to dialogue. Portuguese diplomacy 

is not willing to renounce to this important role. 

11 - J - USA - Diplomatic relations with USA are the most 

fruitful, substantial and intense carried out by Portugal. 

Chronologically relations Portugal/USA had its start with the 
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appointment of Cipriano Ribeiro Freire in 1970 as Portuguese 

Ambassador in the USA (46). 

These relations were more or less intense sometimes. However, 

in the latest years, the friendship ties between both countries 

became deeper and are very strong nowadays. Historically, this 

approach to the USA can fit in the doctrine which views the 

ocean asan expansion area and notas a frontier. 

Portugal gets from the USA important mi 1 itary and economic help 

which can not easily be replaced. I must refer that the USA 

have shown to be one of the main supporters of the post 25 April 

74, namely as for the financing of our externa! debt, directly 

through the banking system or through its influence on the 

International Monetary Fund. We should not despise the existence 

of an American basis in the Azores and the receiving of important 

counterparts (47) due to the use of that mi 1 itary basis. We 

must also consider the kind way how the wide Portuguese community 

is accepted by the USA (48). 

Portugal does not hold a dependency position towards the USA. 

In western diplomatic circles it is said that Portugal stands. 

for the USA like Bulgaria stands for USSR, thus accusing Portugal 

of ruling its international action by the American externa! 

policy. This fact does not correspond to reality. Let us 

analyse the way the Portuguese vote at the UNO: the coincidence 

with the American vote happened in 57% of the cases, quite 

inferior to the average of United Kingdom, West Germany, Italy 

and France. 
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However, the importance and the good qua! i ty of Luso-American 

relations is an undeniable fact. A Luso-American Foundation has 

been recently set up, having reasonable financia! 

promote and develop the relations Portugal/USA 

resources, to 

( 4 9 ) • I mu st 

refer that in the balance of Luso-American relations they are 

also very important and intense not only at a non-institutional 

leve!. 

To conc I ude th is i tem, no changes are expected in Portuga I /USA 

relations, the importance and excellence of which are unusual. 

111 - Once we have analysed the Portuguese externa! policy, it 

is convenient to consider the "style" of diplomacy carried out 

by Portugal and the aptitude to multilateral diplomacy, namely 

cooperation with the remaining EEC countries within the structure 

of European Political Cooperation. 

As we have seen, Portuguese diplomatic action is ruled by sorne 

independence on most of the aspects considered. We must refer 

Portuguese participation in sorne instances where it has developed 

a diplomacy in concerted action with other countries. Projects 

of tripartite cooperation may be good examples (mainly with USA 

and West Germany). 

As for multilateral diplomacy in EEC, Portugal is still adapting 

to new realities. The Ministry of Foreign Affairs uses, at a 

reasonable leve! and in severa! a reas of externa! poi icy, the 

system COREU, which leads us to the conclusion that cooperation 

in externa! policy with the other members of EEC is getting more 

and more important. Portugal is supposed to give a valuable 
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contribution on this field. 

IV - Finally !et us analyse the position of the social partners, 

political parties and public opinion about externa! policy. 

As for the leading questions of Portuguese externa! policy, 

EEC/Europe, NATO, Africa, USA and Brazil there is a wide national 

consent, except for the Portuguese Communist Party and its 

unions (50). 

The three leading política! parties - PSD, PS and CDS - have the 

.same view on externa! policy. Ali these parties were government 

once, and they acti vely contributed to set up objecti ves and 

priorities on this matter. The newly-arrived PRD does not show 

different views, because it also stands in the power area. 

As for social partners the situation is special. These organiza­

tions had, as their chief interest, Portugal's adhesion to EEC. 

Whi le the modera te un ion - UGT - was for adhesion, the other 

union - CGTP-IN - would stand against. The employers associa­

tions - CIP and CAP - stood against Portugal' s adhesion to the 

EEC on the bas is that Portuguese economy is not yet ready for 

the community challenge. 

In what concerns pub! ic opinion, we must say that they do not 

care much for externa! policy. They only show their opinion 

about certain specific matters widely advertised by the media, 
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such as adhesion to EEC and the case of East Timor. 

The national consensus as for the guidelines of Portuguese 

externa! policy stands out, however. 

Amendment to item II - G on page 19 

Still on this item relations with Popular Republic of China must 

be mentioned. Relations are excellent, bringing forth no pro­

blems. Even the question of Macao was never a problem. This 

question was pragmatically put forward by the Portuguese govern­

ment, and it shows to be available for dialogue with Popular 

Republic of China in arder to get the integration of the territo­

ry in China. 
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NOTES 

( 1) For a detai led view - Magazine "Na~ao e Defesa" - Year I 1 -

no. 3 May 1977 Gen. Pedro Cardoso "Informa~5es em 
Portugal" 

(2) Magazine "Na~ao e Defesa" above mentioned, mentioned arti-
cle, maxime pages 88 and following. And A.H. Oliveira 
Marques, "História de Portugal", vol. JI. 

(3) Especial ly as from 1912 - Magazine "Na~ao e Defesa", men­
tioned article, pages 86, 87, 88, 89 and 90. 

(4) On August 14 1936, Colonel Vague of Franco's armed forces 
carne to Badajoz to guarantee good neighbourhood to the 
Portuguese authorities. 

(5) Magazine ''Na~ao e Defesa'', mentioned article, page 102. 

(6) Alle~ Dulles ''The Craft of lntelligence'', New York 1963. 

(7) Elliot Morison, ''The Battle of the Atlantic''; R.E. Sherwood, 
"Roosevelt and Hopkins"; Augusto de Castro "Subsidios para 
a História da Pol!tica Externa Portuguesa durante a Guerra''; 
Com. R.E. Vintras "Portuguese Connection, Secret History of 
the Azores basis''. 

(8) Worth to emphasize the work of technical advise by Majar 

( 9 ) 

Humberto Delgado in these negotiations "Delgado's Blue 
Report 1 & JI". 

"Le Portugal de Salazar'', Peter Fryer and 
Pinheiro, Editions Ruedo Iberico, 1963 

Patricia Mcgowan 
Translated from 

english ''Oldest Ally'' - Dennis Dobson Books, 1962. 

(10) Peter Fryer and Patricia Mcgowan Pinheiro, mentioned book, 
pages 170 and 171. 

(11) Owing to multiple national and international interests. 

(12) Except for the élite troops ''Comandos'', ''Paraquedistas'' and 
''Fuzileiros Navais''. 

(13) Macao was always looked upon by Portugal, tacitly or openly, 
as a chinese territory under Portuguese administration. 
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(14) Address by the Minister for Foreign Affairs, Gon~alves 
Pereira, at Palácio das Necessidades on June 7, 1982. 

(15) Cf. commercial agreement with Cuba for the purchase of 
sugar. 

( 16) Recal I the destruction of the Spanish Embassy in Lisbon by 
the crowd before the passivity of the authorities. 

(17) Address by the Minister for Foreign Affairs, Melo Antunes, 
on the XXX Session of the General Assembly of UNO on October 
9, 1975. 

( 18} Press conference by the MFA, Mário Soares, at Palácio das 
Necessidades, September 13, 1974. 

(19) Address by the Deputy Prime Minister and MFA, Freitas do 
Amara!, during the debate of the program of the VI Constitu­
tional Government on January 15, 1980, at the Parliament. 

(20) Speech at the Par! iament on 11.4.85 when the debates on 
european integration took place. 

(21) Above mentioned address by Freitas do Amara!. 

(22) To "O Jornal" of March 20, 1981. 

(23) Address by Jaime Gama to the Ambassadors of Eastern Europe 
acredited to Lisbon, on July 29, 1985. 

(24) Address by the MFA, Melo Antunes, on the XXX Session of the 
G.A. of UNO on October 9, 1975. 

(25) Mentioned address. 

(26} Address by the MFA, Gon~alves Pereira, at Palácio das 
Necessidades, June 7, 1982. 

(27) Conference of the MFA, Jaime Gama, on March 30, 1985, to 
the parliamentarians of Assembly of North Atlantic in 
Lisbon. 

(28) Request of adhesion expressed by Portugal to the Union of 
Western Europe in 19 October 1984. 

(29) Address by the MFA, Jaime Gama, to "the parliamentarians of 
Assembly of North Atlantic in March 30, 1985. 
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(30) Jaime Gama, ib. 

(31) Jaime Gama, ib. 

(32) Address mentioned in (19). 

28. 

(33) Interview by Jaime Gama to "Africa Jornal'' in January 

23, 1985. 

(34) Interview by Jaime Gama to "O Jornal" in February 17, 1985. 

(35) ''Recado" / Reply to french proposals for tripartite coopera­

tion wwith Portugal and Africa, according to the opinion of 

diplomats acredited to Lisbon. 

(36) Interview by Jaime Gama to the brazil ian magazine "Vi sao" 

on December 6, 1985. 

(37) Speech of MFA, Jaime Gama, in Lisbon, during the Conference 

North/South sponsored by the Council of Europe on April 10, 

1984. 

(38) Conference of Jaime Gama in Oporto on January 18, 1985 at 

the auditorium of ''Jornal de Noticias. 

(39) Jaime Gama, Minister for Foreign Affairs, speech made at S. 

José da Costa Rica on September 28, 1984, during the meeting 

of the Ministers of Foreign Affairs of Central America, 

Contadora Group, EEC, Spain and Portugal. 

(40) Conference held at Calouste Gulbenkian Foundation on March 

1, 1984, invitation by the Association of Friendship with 

Arabian Countries. 

(41) The only important embarassment was the sale of Portuguese 

weapons with official permission, to Irak and Iran. 

Lately only to this latest country. 

(42) Speech by Jaime Gama at the XXXIX Session of the G.A. of 

UNO in New York on September 24, 1984. 

(43) Press conference by Mário Soares at Palácio das Necessidades 

September 13, 1974. 

(44) Interview by Jaime Gama to ''Africa _Jornal'', January 23,1985. 
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(45) Cape Town, South Africa, May 2, 1984. 

(46) José Calvet de Magalhaes, "Portugal and the independence of 

the United States'', Ministry of Foreign Affairs, Lisbon 

1983. 

(47) Under the latest Agreement a total amount of 1 billion and 

325 million dollars, 837,5 million being granted - Address 

by the MFA when the Lages Agreement was signed in 13/11/83 

with the American Secretary of State George Schultz. 

(48) 0ver 200.000 Portuguese and about one million luso-descend­

ants. 

(49) Speech by Jaime Gama when the agreement for the setting up 

of Luso-American Foundation was signed, in January 1, 1985, 

with the Ambassador of the USA, Allen Holmes. 

{50) I must clear up that the Portuguese Communist Party is the 

most orthodox commun i st party in Western Euro pe, and i t is 

stamped by the unconditional support to anu soviet initiati­

v e. 



1
, • ISTlrUTO AFFARI 
llll INTERNAZIONALI -ROMA ¡ _________ , 

1 

BIBLIOTECA 



Brussels April 1986 

RESEARCH PROJECT: The Southern enlargement of the European Communities - its impact 

on European Political Co-operation (EPC) and on the Foreign 

Policies of Portugal and Spain 

"The Bureaucratic apparatus of portuguese diplomacy" 



-1-

A 

The recent accession of Portugal to the EEC stressed the need of a reform 

in the Ministry far Foreign Affairs (MFA) in arder to adapt it for the new tasks 

induced by this membership. 

As we know Portugal followed until 1974 a autonomous foreign policy due 

to the isolation in which she lived for sorne years. The main aim of that foreign 

policy was twofold: 

-to keep the Colonial Empire as it was and search as muchas possible far 

support to the portuguese positions; 

- at the same time to maintain the credibility of Portugal in the Interna­

tional fara and try to break the "ice" existent among the european countries towards 

portuguese posture regarding the colonies. 

After the changes operated in 1974 with the establishment of the democratic 

regirne Portugal started her efforts to participate, no more as a spectator but as 

an actor, on the European Integration rnovement. 

The accession of Portugal to the European Communities in 1986 was the su¿cessful 

outcorne of those efforts. 

As a member state of the EEC Portugal rnust now face several challenges at 

various levels. We consider the participation on EPC one of the majar challenges 

to be faced by portuguese administration. 

In Decernber 1985 sorne adjustrnents and changes were made in the Ministry far 

Foreign Affairs in arder to adapt it to the new reality. 

Therefore this part of our paper will be concerned with the Analysis of the 

foreign policy decision-making process, the cornpetences of the Minister for FA, the 

Prime Minister 1PM), the President of the Republic (PRl and the Parliament (Assernbly 

of the Republic - AR); the bureaucratic apparatus of portuguese diplomacy - structure 

and procedure, internal co-ordination and finally the implications of the accession 

for Portugal. 

In this analysis one must bear in mind sorne facts about Portugal and portu­

guese foreign policy: 
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Primo- Portugal is a small country with limited financial resources 

and so her diplomatic structure obviously reflects this reality. This does not 

imply a criticism or any evaluation of the actions pursued by the portuguese 

missions and embassies over the world. We just want to point out two facts: 

1-Portugal follows a cautious diplomacy; 

2-It must not be forgotten that the need to open more embassies and 

specially to increase the diplomatic personnel is real and it is felt by Foreign 

Off ice (FOl high officials in Lisbon. 

Secando- As we know Portugal fóllowed for several years an autonomous 

foreign policy which gave to the actors (diplomats) involved a certain view 

(independent) of the international problems. 

Tertio- As we stressed befare Portugal claims nowadays a main role 

in sorne international issues, e.g. Southern Africa and North-South Dialogue. 

Another relevant fact that must be pointed out for a better understanding 

of this analysis is related with the personality of the PR and PM by one side 

and by the other the MFA. The portuguese Constitution guarantees sorne powers to 

the PR that can be used by him with a variable intensity, subject to his perso­

nality, obviously producing different results. By the portuguese Constitution 

the PM is the chief of the Executive which gives him a considerable weight within 

oortuguese politics. 6ut again the personality is crucial for the use of those 

ppowers (1). The same can be applied to the MFA: his personality and political 

credibility is important for "making his point" in the Council of Ministers and 

to the Prime Minister (2). 
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B 

1-Foreign policy decision-making orocess 

Usually the foreign policy is laid down in the Government's programme 

presented to the Parliament - AR - when the Government takes office. But in this 

document - Gov. programme - only general trends are given of what is going to be 

followed in foreign policy matters. 

As we stressed befare- in the m~in issues of portuguese foreign policy (3) 

there are a general consensus (4). Thus not much opposition arises in the foreign 

policy field when the Government's programme is discussed in the AR. 

Within the government the main views are given by the PM to the MFA. The 

Minister for FA will try to follow these instructions in accordance with the infor-

mation provided by the several experts inside the Foreign Office. 

The FO has a complicated but relatively smooth bureaucracy which is ran 

, 

by a senior diplomat the Secretary General (5). The Secretary General is appointed 

by the Minister for FA among the diplomats of the portuguese diplomatic service 

with the rank of Ambassador. Oh the hierarchy of the FO the Secretary General occupies 

the highest level. He can represent the Minister or the Secretaries of State when 

assigned for that (6). 

The Ministry for FA is diveded in several Directorate Generals (DG) as we 

will see further in this paper and also in several divisions. It is from all this 

apparatus that the Minister receives his brief and the backup support on the various 

issues of the foreign policy in arder to be able to take the decision. 

During the decision-making process the Minister can receive pressures 

usually coming from members of the Government, meaning other Ministers. Depending 

on _the political strength that those pressures have the decision can be influenced 

or not (7). It must be noted that sometimes it is not the interest of this or that 

Minister themselves but the influence of someone (8) through the Minister X in 

order to arrive quickly to the MFA. 

Nevertheless the MFA has enough freedom,within the instructions given by 

the PM and by the Council of Ministers, to take the decisions according to his views. 
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As we said before the personality and the political strength of the Minister for 

FA must be taken into account in this kind of analysis. Anyway we would like to 

stress the MFA, within certain limits, has freedom to take the decision he thinks 

to be the best, based on the opinion given by the experts of the FO. 

2 - al The competences of the Minister far Foreign Affairs 

The MFA has the usual competences of any member of the Government, i.e. 

follows the oolicy laid down in the Government's programme throughout the ideas 

developed by the PM or by himself.(9). It must not be forgotten that the main issues 

of Government's policy must be discussed and approved in the Council of Ministers 

giving, therefore, opportunity to the other members of the government to express 

their opinions and influence the decision. 

2 - bl The competences of the Prime Minister 

Article 204/1 of the portuguese Constitution (First Revision 1982) es­

tablishes that the P~ "shall be competent to: 

alDirect the Government's general policy, co-ordinating and guiding 

the action of all ministries; 

b)Direct the Government's working and establish the general relations 

between it and the other organs of the State; 

c)Inform the President of the Republic about 

progress of the country's domestic and foreign policy; 
matters concerning the 

dl Perform any other duties committed to him by the Constítution ar by 

law .. 11 
.. 

As it can be seen the PM has a quite wide range of competences anda 

r¡¡1al power over the other ministries, "co-ordinating and guiding". De jure the PM 
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has the main role in portuguese politics. De facto it depends on his personality by 

ene hand and by the other on the personality of the PR. Usually the collision between 

the two personalities obviously provokes sorne instability on the Government, specially 

if both of them want to be "prima donna" on foreign oolicy. It happened with PR Ra­

malho Eanes and PM Mario Soares on a particular topic of portuguese foreign policy, 

Africa, former colonies. The result of this collision is always negative for Portugal. 

Nevertheless the fact is: as far as Africa is concerned the PM needs the PR 

mainly dueto the nature of the organisation of the political power structure in 

those countries, where the main role is performed by the President. Thus the accepted 

and val id interlocutor in these cases is the PR and not the PM, who is seen as a 

yesman of the President. Far this reason a co-ordination anda close understanding 

PM/PR is crucial far a successful outcome. 

2 - c) The Competences of the President of the Republic 

Article 138/a and b of the portuguese Constitution (1st revision 1982) 

establishes that the PR "shall be competent in international relations to: 

a) Appoint ambassadors and envoys extraordinary at the proposal of the 

Government, and accept the credentials of foreign diplomatic representatives; 

b) Ratify international treaties once they have been duly approved;< ••• )". 

¡t is clear that the obligation of the PM towards the PR is merely inform 

him about the matters concerning the progress of the country's foreign policy 

(Article 204/1/c of the portuguese Constitution - 1st revision 1982)~ It is clear 

also that the powers 1n international relations of the PR are subject to the pro­

posals of the Government. 

Nevertheless the PR Ramalho Eanes took several times the initiative of 

sending someone in an "informatiÓn mission of the Presidency" to African countries, 

chiefly to Angola and Mozambique. Of course the FO was told about the missions but 

more as· a "fait accompli" rather than a co-ordinated action. This gave ground to 

sorne criticism made by the PM/Government accusing the PR of doing "parallel diplo­

macy" and also of starting an "institutional gueri lla". 
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Why "parallel diplomacy"? Mainly because the PR set up sorne priorities and 

forward sorne proposals without previous consultation with the Government. The result: 

most of the times the initiatives of the PR had no follow up. It ·was also because of 

these actions linked with others concerning domestic policy that the PM/Government 

in office indicted the PR of starting an "institutional guerilla" - underground 

dialogue with sorne members of the Government and with sorne MPs, exercising his 

constitutional right of veto in sorne crucial matters, delaying the promulgation of 

important laws for the Government's action and of course dealing with sorne interna­

tional issues falling within the· competences of the Government. 

The consideration of this kind of problems appears to have been pigeonhole 

with the recently elected PR Mario Soares and social-democrat PM Cavaco Silva. In 

fact the "cohabitai;ao" (10) until now seems to be workin9 fairly well. When PR 

Mario Soares took office stated that he will leave all the initiative on political 

matters to the Government and even on foreign policy issues he promised only do 

what the Government considers to be convenient (11). 

Therefore the Government can expect a calm and stable period in the 

foreseable future for his action in international affairs. It remains to be seen 

how ·long this will last (12). 

2 - d) The competences of the Assembly of the Republic - Parliament 

The powers in international relations of the AR are the ones traditionally 

allocated to a Parliament. Article 164/i of the portuguese Constitution (1st revision 

1982) establishes that the AR shall be competent to "approve treaties on matters 

within its reserved legislative power, treaties involving participation by Portugal 

in international organisations, treaties of friendship, peace treaties, defence treatie­

treaties rectifying frontiers and any other treaties which the Government submits to 

i t ., 11
..;: 

As it was seen the AR approves the Government's programme which includes 

a chapter dedicated to foreign policy, priorities and trends. That is the time for 
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the MPs to present criticism or applause and introduce Cor trying to) changes or add 

new items. But as we stressed before there is a general consensus on the main issues 

of the foreign policy mainly because almost alt the political parties in the AR already 

had responsabilities in the Government (13). 

Once the Government in office the MPs can ask, at anytime, about any item 

of foreign policy and of course the Government is obliged to give an answer. Anyway 

it is on the Government's interest to have very good relations with the AR dueto the 

fact that its "life" depends on the parliamentary support it has (or the one it can 

gather) (14). 

3 - The bureaucratic apparatus of portuguese diplomacy 

The Ministry for Foreign Affairs is composed by the following services: 

-Secretariat-General 

-DG for Political and Economic Affairs 

-DG for the European Communities 

-DG for Co-operation 

-DG for the Personnel 

-DG for the Consular Affairs anf for Financial and Patrimonial Administration; 

The support organs are: 

-Interministries Commission fer the Európean Communities 

-Interministries Commission for Co-operation 

-Portuguese Communities Council; 

Abroad the services of the Foreign Office are performed by: 

-Diplomatic Missions 

-Permanent Representations 

-Consulates 

-Temporary Missions (15). 

In this analysis the DGs we will deal with are: 

-DG for Political and Economic Affairs, 

-DG for the European Communities. 
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Both Director Generals are appointed by the Minister far the FA among the 

diplomats with the level of Ambassador or Minister Plenipotentiary of 1st class (16), 

i.e. in both cases the tasks are preformed by career diplomats. 

The DG far the European Communities is diveded in several Divisions•: Divi­

sion far External Relations, Division for the Internal Market, etc •• The DG far the EC 

gives support to the oortuguese participation in the European Council and also in the 

different Community Councils. The instructions far the Permanent Representation of 

Portugal to the EC are sent through the DG for the EC. 

Mainly this DG co-ordinates the actions on foreign policy concerning the 

affairs of the European Communities. On,the accomplishment of its tasks the DG for 

the EC receives the backup support of the Interministries Commission for the EC. This 

Commission ensures the co-ordinoation among the several Ministries, autonomous re­

gions and State services in order to define the positions that the Portuguese Gover­

nment will assume within the different institutions of the EC (17). 

The DG far Political and Economic Affairs was object of some adjustments 

and changesc!n December 1985. One of the reasons pointed out for the adjustments 

made in this DG was the need of a sound and positive participation of Portugal in 

the European Political Co-operation. 

For that purpose within the DG far Political and Economic Affairs a new 

Division was created to deal with the matters of EPC: The European Correspondent. The 

competences of this Division are: 

-co-ordinate the portuguese participation in the · EPC structure, 

-Ensure the liaison with the european correspondent network, and the 

participation -;n its meetings, 

-Co-ordinate with the competent sevices of the FO the portuguese parti­

cipation in the meetings of the Political Committee,ministerial meetings and in 

the meetings of the Council of Europe, 

-Deal with the general correspondence concerning the affairs of the 

Division (18). 

•Division - translation of "Direc,;ao de Servi,;os" 
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These adjustments were object of careful study within the Foreign Office 

by a special Commission assigned for that task. Thus all the difficulties seem to 

be solyed or at least taken into account. 

By the analysis we made we can conclude that the legal framework foreseen 

by the Decree-Law is complete. In practice there are still sorne obstacles dueto the 

lack of personnel and financial restraints. 

The bureaucracy of the MFA is based on a strict hierarchy (like in the 

rest of the portuguese administrationl what usually provokes a slow output,i.e. 

delays on the implementation of the decisions taken. Nevertheless it must be noted 

that the Ministry for FA works fairly w~ll and at a reasonable speed if compared 

with the average of the other Ministries of the Portuguese Administration. 

4 - Implications of the accession for Portugal 

The present portuguese diplomats are still from the old french style 

diplomacy, i.e. mainly they are concerned with the political side of foreign policy. 

The accession of Portugal to the EEC created new tasks to be carried out by diplomats. 

The question is: can these diplomats cope with the long and hard-headed 

negotiations within the Council in Brussels? 

Until now and in general the results are positive. But the need for more 

and skilled (meaning specializedl personnel in order to cope with thevarious Community 

issues is strongly felt in Brussels (19). 

At the level of EPC the main implication were the adjustments operated 

in the:DG for Political and Economic Affairs in order to give a proper answer on 

its participation in the EPC structure. As it was stressed, in practice there are 

still sorne difficulties that must be overcome aiming the best performance possible 

in the EPC. 

It must not be forgotten that EPC is crucial for the "life" of EEC as it 

was poited out recently by Mr Henning Christophersen, Vice-President of the EC Com­

mission (portfotio: Budget and managementl. In fact Mr Christophersen stated thet 
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for moving forward in all fields a strengthenning of EPC was Crucial (20), mainly 

because most of the decisions to be taken are subject to the political will of the 

Member St ates. 

As it was seen Portugal wishes to perform a major role in sorne international 

issues (e.g. Southern Africa, North-South Dialogue). In order to achieve successfully 

that target Portugal must face very seriously the participation on EPC. It seems that 

the MFA is aware of that as it was shown by the recent adjustments and changes made. 
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N O T E S 

(1) For instance PM Mario Soares never could make full use of his powers once in office 

because the personality of the PR Ramalho Eanes overwhelm the personality of 

Mario Soares. That was not the case with PM Sa Carneiro (right wing alliance) 

which personality and political credibility was much more imposing than the one 

of the PR Ramalho Eanes. Result: PM Sa Carneiro made full use of all his powers 

and, in spite his posture of clear opposition to the PR, he didn't have insuperabl~ 

obstacles for his Government. 

(2) Unless the PM mants the main role in foreign policy and for that reason appoints 

one of his "yesman" to the MFA 

(3) EEC/Europe, NATO, Africa (ex-coloniesl, USA and Brasil. 

(4) Except the Communist Party CPCP) and organisations Linked with it. 

(5) The Secretary General of the MFA is considered a top assignment in the diplomatic 

career, akind of award for a very good career. 

(6) Further information on "Decreto-Leí n°44-C/86: Aprova a organica da Secretaria 

Geral do Ministério dos Neg6cios Estrangeiros - Diario da Républica I Série 

Numero 55 - 7 de Mari;o de 1986 - 2° Suplemento, Pags 564(5) e segs •• ". 

(7) A typical case of those "wars of influence" are the appointments of the Ambassadori 

specially to the most important places - Washington, Brasilia, Bruisels, Luanda, 

Maputo, ámong others. 

(8) Mainly Political Parties or even within the same Political Party. 

(9) Article 204/2 of the portuguese Constitution (first Revision 1982) 

(10l"Cohabitai;ao" - the fact of coexisting in the political power structure, 
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at the same time, a socialist President of the Republic anda social democrat 

Prime Minister. 

(11)Lisbon weekly newspaper "Expresso" n° 698 - 15 de Mar<;o de 1986, front page: 

"Nao me intrometerei nos assuntos politices, deixarei toda a iniciativa ao gover­

no e mesmo nas questoes de política externa só farei as ac,oes que o Governo 

tiver por convenientes. A minha missao ser~ apenas de evitar conflitos e limar 

as arestas mais agudas 11
_ 

(12)It is a well known fact that international affairs are one of the favourite tapies 

of PR Mario Soares. 

(13)The Communist Party (PCPl does not agree with sorne of the priorities or with the 

approach made by the Government in sorne issues. The newly formed PRO did not 

participate as such in the government, but the great majority of its MPs are 

"old foxes" in portuguese politics. 

(14)This is crucial for minority governments as the one in office now led by social 

democrat Cavaco Silva. 

(15)Article 3 of "Decreto-Leí n° 529 de 31 de Dezembro de 1985, Di~rio da Républica 

(DRl I Serie, n° 301 de 31 de Dezembro de1985, 8º Suplemento". For further 

information same source_ 

(16)Decreto-Lei n° 526/85 e Decreto-Leí 528/85, DR, I Série, Nº 301 de 31 de Deze~bro 

de 1985, 8° Supl~mento. 

(17) Decreto-Lei 527/85, DR I Serie, Nº 301 de 31 Dezembro de 1985, 8° Suplemento 

(18) Decreto-Leí 528/85, DR cit.~ 

• 
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<19) Integrated in the team of the EC Commission (as a stagiairel, I have partipated 

in several specialized groups of the Counc~l. In spite of the good will and the 

competence of the portuguese diplomats they are not ubiquitous. 

(20) Henning Christophersen in a conference at Borscchette Center - Brussels - on 

the 22nd April 1986 organized by the Iristitut Royal des Relations Internationales: 

" The global challenge for the Community in the next decade: how to meet it? " 
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