
		
			
				[image: Varios autores. España en Europa. Percepciones e introspecciones. Tecnos]
			

		

	
		
			EMILIO SÁENZ-FRANCÉS

			(Coordinador)

			ESPAÑA EN EUROPA. PERCEPCIONES E INTROSPECCIONES

			
			
			
			AUTORES

			
			
			
				JEAN-FRANÇOIS BERDAH
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INTRODUCCIÓN

			Europa es nuestro futuro, Europa es nuestro destino.

			Helmuth Kohl

			El presente volumen responde a una necesidad concreta: la de ponderar un aspecto crucial de nuestra política exterior, la relación con Europa, desde una perspectiva que aúna profundidad, un enfoque novedoso y la voluntad de poder resultar sugestiva a un público amplio. Las preguntas que nos hemos planteado al diseñar este libro son, por un lado, las que tienen que ver con la naturaleza y características de las bases institucionales e ideológicas en el diseño de nuestra política exterior en relación con Europa, así como los ritmos que han impreso a esas relaciones los ejecutivos presididos por José Luis Rodríguez Zapatero y Mariano Rajoy. Por otro lado, el volumen analiza de manera privativa las relaciones de España con los principales actores de la vida europea, en un esfuerzo que excede los límites concretos de la UE, al abrirse también al panorama amplio de la Europa del Este, tan crucial siempre, y más en tiempos de zozobra como los provocados por la viciosa invasión rusa de Ucrania, en febrero de 2022.

			Así, tras un capítulo que busca ser un análisis general de la política exterior española desde comienzos del siglo xx, como sustrato necesario para todo lo que está por venir a lo largo del texto, este es un libro dividido en dos partes.

			En la primera parte, el libro aborda cómo se ha configurado la política exterior española con respecto a Europa en las últimas décadas. Corre a cargo de Carlos Sanz un estudio —sistemático y pormenorizado— de esas bases institucionales y sociales. Ricardo Martín de la Guardia analiza, por su parte, las bases ideológicas del europeísmo español. El autor nos sitúa en la gran cesura que supuso la crisis de identidad de finales del siglo xix, tras la que —afirma— costaría décadas proporcionar unas bases teóricas sólidas para ese europeísmo de raíz hispánica.

			Completado el análisis del utillaje institucional e ideológico, Antonio Moreno aborda la política europea de los Gobiernos de José Luis Rodríguez Zapatero. Si en esa legislatura, con el PSOE en la presidencia, la prioridad fue una reorientación de la política española hacia Europa, el resultado del período fue quizás una inevitable pérdida de influencia de España en el seno de la UE, apuntalada en los años de la segunda legislatura por los dramáticos efectos de la crisis económica en nuestro país. Por su parte, Andrea Betti y José María Marco, abordan la misma cuestión durante los años en el poder del PP, con Mariano Rajoy como presidente del Gobierno. Los autores reflexionan sobre cómo la mezcla de circunstancias externas (la crisis económica), así como endógenas (la creciente inestabilidad política iniciada en aquellos años) fraguó una política europea que casi se podría definir como de esencialismo comunitario, en la que España se convirtió en abanderada de llevar la integración europea al nivel más elevado posible.

			En una segunda parte, el libro analiza la visión y percepciones de España por parte de los principales actores europeos en el tiempo largo. Julius Ruiz aborda en un sugestivo estudio lo que podríamos denominar la historia de un éxito, que presenta en primer lugar el peso lacerante en la percepción británica de una España tópica y romántica, apuntalada por elementos de la cultura popular. Con un comienzo tan poco prometedor, el autor culmina su recorrido afirmando, no sin algunos matices, que las últimas décadas son las del final de la Leyenda Negra. Jean-François Berdah cruza el Canal de la Mancha para analizar la que define como una relación antigua y problemática, lastrada durante los últimos dos siglos por una mezcla de desconfianza y desencuentros políticos, en el seno de la turbulenta historia política de Francia y de España en ese tiempo. Berdah valora el presente como un momento positivo, pero no sin interrogantes —coevos de la historia— que siembran dudas sobre la permeabilidad en el tiempo de la entente hispano-francesa, que podría ser solo momentánea.

			Como una protagonista más, con entidad más que consolidada, Bruselas y las instituciones comunitarias desempeñan un papel central en el estudio regional que constituye la segunda parte de este volumen. Un buen e inquisitivo conocedor del día a día de la vida en la capital europea, David Barrancos, nos ofrece en este sentido un retrato privilegiado. Para el autor, España aún no ha desplegado todo lo que le permite su potencial como operador en vez de competidor bruselense.

			En toda esta segunda parte, en efecto, nuestro marco temporal es más amplio y se abre a todo el siglo xx. Así podremos abordar, en perspectiva histórica, cómo ha evolucionado la percepción de España en ese ámbito exterior que estamos analizando. Es un tópico aceptado que el peso real de las decisiones comunitarias no pasa tanto por la capital de Bélgica sino por la de Alemania. A analizar las relaciones de España con ese país dedica José Manuel Sáenz Rotko un capítulo que casi se podría contraponer con el ya citado anteriormente, centrado en nuestras relaciones con Francia. En efecto, aquí, el panorama es optimista, y más allá de las tinieblas del entendimiento hispano-alemán en los años de la Segunda Guerra Mundial, el autor nos presenta en su texto dos naciones con intereses comunes y una amistad constante. El apoyo mutuo en las horas de encrucijada ha apuntalado en el tiempo largo esa afinidad, que quizás forma parte de esos aspectos en los que España, a la vista de la historia, no está jugando sus cartas con toda la potencia que podría desplegar. Cierra nuestro libro un último capítulo de gran ambición tanto en el marco geográfico como en el temporal. Por último, José Luis Orella aborda como colofón de esta obra las relaciones de España con la Europa del Este. Un alarde de erudición y precisión cuyas reflexiones están necesariamente tiznadas de la desazón que produce la reciente agresión despiadada de Rusia a Ucrania. Rusia, Polonia, Hungría y Rumanía… además de otros actores como el espacio checoslovaco o Bulgaria son protagonistas de este tour de force.

			Con todo ello, este libro aúna, por tanto, el análisis de la política exterior española desde la atención a las cuestiones más actuales en su desarrollo, con una atención novedosa a las bases institucionales e ideológicas de la política exterior española. Esto, unido al estudio de la dimensión del relato y de la historia, mediante el análisis de las percepciones sobre nuestro país por parte de los principales actores en el escenario europeo, configura una obra que confiamos tenga impacto, y que se convierta y se convertirá en una referencia para los estudios sobre el papel de España en la escena internacional. El libro reúne un elenco de académicos del máximo prestigio, no solo de nuestro país sino de más allá de nuestras fronteras. El listado de autores da cuenta por sí solo de la ambición de este volumen. Su edición se enmarca, así mismo, en las labores del grupo de investigación de la Universidad Pontificia Comillas de nombre «Clio: España en las Relaciones Internacionales. Historia, Ideas, Imágenes y Acción Política. Siglo xx», del que formamos parte alguno de los autores de España en Europa.

			Son muchas las personas que en el momento de culminar la edición de un volumen como este son deudoras de agradecimiento. Merecen especial mención los autores y todo el equipo del Grupo Anaya, que ha mostrado una gran disposición, paciencia, flexibilidad y generosidad a lo largo de todo el proceso editorial. Todo conocimiento nuevo se asienta humilde sobre el trabajo de los que nos precedieron. En este caso, y sin ánimo de que esta nómina sea completa, nombres (y sus obras) como Juan Carlos Pereira, Manuel Espadas Burgos, Javier Tusell, Rafael Calduch, Antonio Marquina, Charles Powell, José María Beneyto, Florentino Portero, Víctor Morales Lezcano, Enrique Moradiellos, Joan María Thomás, Esther Barbé, Francisco Aldecoa, Rosa Pardo, Celestino del Arenal o José Luis Neila (sin ningún ánimo, insitimos, de que este elenco sea completo), son puntales sobre los que se ha construido en las últimas décadas un estudio renovado y maduro de nuestra política exterior. Es sobre su maestría, que se construye y cimenta esta obra.

			La introducción de los estudios de relaciones internacionales en España, a nivel de grado, en 2009, ha supuesto a nivel científico que se vaya cimentando una generación joven de especialistas en política internacional que comparte una perspectiva interdisciplinar y la vocación humanista que es propia de la disciplina. Este libro se incardina en esa visión, y sin duda es también fruto de las inquietudes del momento histórico de los estudios de relaciones internacionales y política exterior en la España de la segunda década del siglo xxi. A esa cuestión disciplinar dedicó con especial acierto un número monográfico Comillas Journal of International Relations. Entre nuestras inquietudes está —ya lo hemos apuntado— la voluntad, entre otros objetivos complementarios, de satisfacer las necesidades de estudiantes inquietos en estas áreas de referencias actualizadas, didácticas y sólidas. Es por ello que, entre los que son especialmente deudores de agradecimiento, están esos estudiantes que pasan y han pasado por las aulas de los autores de este libro, en las distintas instituciones a las que pertenecen. Sin ese fruto mágico que emana de la experiencia docente diaria, este volumen sería diferente. Sencillamente, sería peor.

			Isabel Lara Velázquez, alumni de la Universidad Pontificia Comillas, ha sido crucial para afinar el manuscrito formalmente y, como de costumbre, ha proporcionado además sus propias percepciones que han ayudado a hacer más completo y perfecto el resultado final del libro. Hay, por último, algo de homenaje en este libro a todos los que hacen y han hecho la política exterior de nuestro país a lo largo de los años. No solo en lo que tiene que ver con Europa, sino con el ancho mundo más allá de la UE y del continente. Son los que, en cada una de las encrucijadas, por encima de vaivenes políticos y de vientos de regímenes cambiantes, han hecho fuerte la imagen de España en el mundo. Es en las últimas décadas de la acción exterior europea de la España democrática en las que se centran estas páginas, pero en ellas brilla también el peso de la historia, dilatada, excesiva en ocasiones, excelente en otras, de esa gran nación que es España.

			Emilio Sáenz-Francés

			Cantoblanco (Madrid), febrero de 2023

		

	
		
			CAPÍTULO 1

			
LA POLÍTICA EXTERIOR ESPAÑOLA EN EL TIEMPO LARGO DEL SIGLO XX: ALGUNOS APUNTES

			Emilio Sáenz-Francés

			Departamento de Relaciones Internacionales

			Universidad Pontificia Comillas

			Existe una tendencia sin duda pesimista al valorar nuestra política exterior en el tiempo largo que nace de la guerra de Cuba y de los fantasmas del regeneracionismo. No faltan quienes han afirmado también en torno a ello una supuesta excepcionalidad española, difícilmente positiva, que vinculan a las limitaciones institucionales, o a la controvertida naturaleza de alguno de los regímenes políticos que han definido nuestro país, y una acción exterior carente de recursos o de una claridad de objetivos. Los fantasmas del 98 que de manera brillante aborda Ricardo Martín de la Guardia en este volumen al ponderar las bases ideológicas del europeísmo español, fueron cruciales en asentar una visión que muchas veces nos ha convertido en nuestros peores embajadores.

			Si consideramos la guerra de Cuba como el inicio del siglo xx es una comprensible tentación situar el análisis de las capacidades de la política exterior en los años siguientes en una perspectiva de desánimos y frustraciones. Sería seguir la propia estela de muchos de los pensadores noventayochistas, como Unamuno o Ganivet (Cava y Sáenz-Francés, 2008). Sin embargo, algunos estudios muy recientes ponen de relieve hasta qué punto la acción exterior española, por encima de las circunstancias —dramáticas— del momento, mantenía un pulso suficiente como para ser parte activa en la evolución de los acontecimientos en la isla. Nos referimos a Viento norte, una obra sin duda relevante publicada en 2021 por Ignacio Uría. Tres años más tarde del Desastre, Bernardo de Cólogan se convertiría en una figura central en la solución de la sangrienta revuelta de los bóxers en China. La boda de Alfonso XIII con Victoria Eugenia de Battemberg en 1906 se planteó como el primer gran ejercicio de diplomacia pública de nuestra historia reciente, aunque ensombrecido por el atentado de Mateo Morral contra los reyes y su comitiva. Poco después, España acogía la Conferencia de Algeciras, cuyos resultados eran favorables a nuestro país, que tímidamente se alineaba con la Entente y obtenía ventajas en Marruecos. España, aunque potencia de segundo orden en el juego de los grandes imperios europeos que condujo a la Primera Guerra Mundial, no fue un actor inerme, contó con brillantes diplomáticos a su servicio durante aquel tiempo, aunque se vio sin duda lastrada por la endémica inestabilidad de los Gobiernos de la Restauración desde comienzos de siglo, que alternaron visiones más ambiciosas de lo que España debía alcanzar en sus relaciones con sus vecinos europeos [tal es el caso de los Gobiernos de Antonio Maura (Marco, 2013)], con visiones más cautas o conservadoras. Ninguna de ellas hurtó la general percepción de necesidad de fortalecer una creciente presencia colonial en Marruecos. Aunque fuese a un alto coste.

			* * *

			Con todo ello, la Primera Guerra Mundial —o, mejor dicho, la política exterior española durante la contienda— tiene una importancia que no solo trasciende el momento concreto, sino que colaboró a definir ritmos y estilos de larga duración en la política exterior española. De ahí que nos fijemos en ella con especial atención. De un espíritu neutralista a la vocación internacionalista de la política exterior de posguerra1. La Guerra comenzó, a ojos de los españoles, casi de manera inadvertida, inmersos como estaba el Gobierno en la modorra de los tediosos veraneos madrileños, con la Corte desplazada al Cantábrico para escapar del sopor de la capital.

			En su momento, los observadores españoles, ni aún los de los propios contendientes, alcanzaban a vislumbrar la hecatombe que estaba a punto de desencadenarse sobre Europa. Sorprenden las palabras de José María Salaverría en ABC (1914, p. 2) en un artículo del 3 de agosto titulado «Ficción Guerrera», en las que el enfrentamiento que se iniciaba casi se celebraba, desde una perspectiva darwinista —difícil de conciliar con las lecciones posteriores del siglo, o con el horror y rechazo que provoca la actual guerra en Ucrania, tras la invasión rusa de febrero de 2022— con una inquietante mezcla de emoción y ansia:

			«Con todas las reservas que nuestro humanitarismo nos merece, ¿cómo negar que todos, en el fondo, al iniciarse una guerra, sentimos ese particular estremecimiento gozoso del espectador? La curiosidad humana necesita el espectáculo; y no hay un espectáculo más escalofriante que el de la guerra.

			La guerra conserva aún grandes prestigios; no en vano ha ocupado la imaginación de los pueblos casi con tanta fuerza como el arte y la religión. Un encanto imaginativo de tal intensidad no ha podido consolidarse sino con la colaboración de enérgicos estimulantes. Pocas cosas, en efecto, son tan brillantes y arrebatadoras como una batalla y como la vida del soldado. Desde niños nos inclinamos a plagiar los actos de la guerra, y así como una chica busca instintivamente el halago de una muñeca, el muchachito improvisa con cualquier palo un sable y se lanza a quiméricas batallas. Tal como si la maternidad fuera el destino primero y único de la mujer, y el destino del hombre, la guerra» (Salaverría, 1914).

			Pocos días más tarde, finalmente, la Gaceta de Madrid publicaba el Real Decreto que daba confirmación a la decisión del gabinete presidido por Eduardo Dato de declarar la más estricta neutralidad, para España y sus nacionales. Más allá de la pasión en las calles, la efervescencia de los intelectuales, las ambiciones del rey… y el sentimiento casi universal de que se abdicaba de participar en una hora crucial de la historia, España sería —inevitablemente— neutral.

			Más allá de sueños y quimeras, quizás el resultado más palpable en términos de prestigio de la neutralidad española durante la guerra europea fue, a partir de 1915, el de la creación, por iniciativa regia, en el Palacio Real de Madrid, de una oficina destinada a la mediación de distintas cuestiones relacionadas con los prisioneros de ambos bandos. La oficina se gestó en agosto de ese año, al pedir una ciudadana francesa al rey que mediase para averiguar el paradero de su marido, desaparecido en combate. Gracias a la intervención directa del monarca se averiguó que aquel se encontraba prisionero de los alemanes. Fue el inicio de un empeño encomiable que, desde ese punto de partida humilde y puntual, se desplegó en la forma de una organización ambiciosa y eficiente, en la que el rey llegó a invertir un millón de pesetas de la época de su fortuna personal (Tusell y García Queipo de Llano, 2001, p. 300). Era sin duda toda una iniciativa de diplomacia humanitaria vinculada a la corona, que colaboró a fortalecer la imagen internacional de España en los años de la posguerra. Pronto, el elevadísimo número de peticiones (sobre todo francesas y británicas) decantó en un entramado burocrático sofisticado, que llegó a emplear a cuarenta personas, entre ellos tres diplomáticos, en una compleja organización que reflejaba el amplio alcance de sus acciones:

			«Desaparecidos, Información y correspondencia en territorios ocupados; Prisioneros; Repatriaciones de militares graves y enfermos; Repatriaciones de población civil; Internamiento en Suiza; Indultos; Conmutaciones de pena; Remesa de fondos a individuos o familiares en territorios ocupados y aislados durante tiempo del resto de la unidad familiar e Informes de las inspecciones de los delegados correspondientes en las embajadas españolas en Berlín, Viena y Roma» (Gracia Rivas, 2014, p. 61).

			Entre los beneficiados por la acción del monarca se encontraron, entre otros muchos personajes relevantes, el historiador belga Henri Pirenne. Aquella oficina constituye, en definitiva, en palabras de Javier Tusell y Genoveva García Queipo de Llano (2001, p. 301) el aspecto sin duda más positivo de un reinado eminentemente controvertido. Hoy, sin embargo, es algo casi olvidado y apenas rememorado hasta fechas relativamente recientes. Una novela, Cartas a Palacio, de Jorge Díaz, lo destacó desde la perspectiva de la ficción, aprovechando el empuje del centenario. En 2018, eso sí, Patrimonio Nacional organizó una ambiciosa exposición («Cartas al rey. La mediación humanitaria de Alfonso XIII en la Gran Guerra») en el propio Palacio Real, que celebraba la acción humanitaria de ese rey muchas veces no del todo bien entendido.

			La Guerra Mundial en España es un ejemplo, muy actual, de como por otro lado, la realidad internacional afecta y condiciona la política nacional. En el caso español, con efectos devastadores. Es interesante, por lo tanto, detenernos en ello. En efecto, con la guerra se había abierto una nueva era tecnológica y organizacional en los campos de batalla europeos, que exigían al bisoño ejército español una profunda actualización, si no quería ahondar aún más en su atraso e insignificancia. Cuando, al comienzo del conflicto, el Gobierno promovió algo tan obvio como exámenes de aptitudes técnicas para el ascenso de comandantes, tenientes coroneles y coroneles, comenzó a fraguarse un movimiento de contestación en los cuarteles que eclosionó finalmente en 1916 con el surgimiento de un movimiento juntero espontáneo en el seno del ejército (las llamadas Juntas de Defensa). El asociacionismo militar se situaba fuera de la legalidad y surgía como mecanismo de «defensa» de los intereses amenazados de la oficialidad y —en menor medida— como vago estandarte de una serie de valores políticos conservadores surgidos ante la emergencia de postulados partidarios de autonomía política en País Vasco y Cataluña, así como de una renovación política y social. Los aliados temían que las Juntas respondiesen a labores conspiratorias alemanas; sin embargo, como ha manifestado Gabriel Cardona «la rebeldía de las Juntas no iba más allá de un reformismo local y a corto plazo. Era la postura defensiva de un cuerpo cerrado, ajeno a las vibraciones de la España real» (Cardona, 1983, p. 60). La incapacidad, el puro temor, del Gobierno a la hora de domeñar el ilegal movimiento juntero acabaría provocando la caída, en junio de 1917, de un nuevo gabinete de corta vida, este presidido por García Prieto. Se demostraba que la Restauración perdía el control de resortes clave de su propia existencia.

			Pero lo más grave tuvo lugar en agosto de 1917 con la llamada Huelga Revolucionaria: la primera huelga general de la historia de España. Al socaire de las disfunciones producidas por la distribución de los beneficios de la guerra, en un contexto de alza generalizada de precios, la huelga fue planeada como un medio —fracasado— para derribar (de forma abiertamente ilegítima) la monarquía de Alfonso XIII (Carreras y Tafunell, 2004, pp. 231-232). Planteada con el conocimiento y connivencia de socialistas y republicanos, convulsionó profundamente la sociedad española y los cimientos del régimen en agosto de ese año. Vistos los ambiciosos objetivos, sin duda resultó un fracaso; pero aceleró lo que ya se percibía como agonía del régimen… Para controlar la situación, el Gobierno de Eduardo Dato hubo de sacar el ejército a las calles y con ello el movimiento juntero resultó así fortalecido políticamente (Cardona 1983, pp. 62-63). Como ha expresado Gabriel Cardona (1983, p. 62), con la Huelga Revolucionaria, «el sistema de la Restauración quemó sus últimas energías».

			En definitiva, la segunda mitad de la Primera Guerra Mundial en España fue la cristalización de problemas largamente larvados, el surgimiento de otros nuevos y la del retorno de viejos fantasmas, como el de la intromisión de las Fuerzas Armadas en la vida pública. El sistema de la Restauración se hundía sin remedio, erosionado políticamente, subvertido desde la izquierda, acumulando frente a él una creciente hostilidad en regiones clave y amenazado por un ejército que era —por un lado— el resorte imprescindible para mantener el orden social, pero que aspira ya en este momento a ser un actor político de pleno derecho, y no un instrumento al servicio del poder civil. Los dos Gobiernos de concentración que intentaron estabilizar la situación, presididos por Manuel García Prieto y Antonio Maura, pese al carácter integrador del segundo y al apoyo explícito y apasionado del rey poco o nada pudieron hacer, más allá de dilatar la vida parlamentaria normalizada... La guerra fue el acelerador y catalizador de todo ello.

			Así las cosas, al compás del armisticio y de los tratados de paz, la España de la Restauración, en efecto, agonizaba entre la indiferencia y el olvido del resto de Europa. El embajador francés lo expresó con meridiana claridad en un despacho a París que sirve como corolario a la peripecia de España durante la guerra. Incluida su política exterior: «En el momento en el que todas las miradas se dirigen hacia el horizonte en el que se deciden los destinos del mundo, los españoles continúan dedicándose a sus pequeñas querellas intestinas» (Tusell y García Queipo de Llano, 2001, p. 320).

			* * *

			La neutralidad evitó a España los horrores de la guerra, pero no impidió que fuese una España más débil la que entrase en el mundo nacido del Tratado de Versalles. Es cierto, como bien refleja Yolanda Gamarra, que España buscó y logró un papel preeminente en la recién nacida Sociedad de Naciones, y consiguió hacerse un hueco, no sin problemas, en su Consejo Permanente. Sin embargo, sobre todo con la instauración de la dictadura de Primo de Rivera, la vocación internacionalista de la política exterior española, se volvió —por la insistencia de la dictadura en emplearla (y desgastarla) como herramienta de prestigio— errática, además de con una pulsión centrada y obsesionada en solucionar los desafíos marroquís y que desembocaría en el desembarco de Alhucemas, en colaboración con Francia2.

			¿Fueron los de entreguerras años perdidos para la política exterior española? Por lo menos, parece claro que fueron erráticos, pero en ellos alumbra una nueva vocación en la política exterior de España, de desarrollo problemático por la propia naturaleza turbulenta de lo que se avecinaba políticamente en España, pero con voluntad de permanencia: un internacionalismo genuino. En él, en cualquier caso, tiende a diferenciarse una vocación utilitarista de una finalista en —por ejemplo— la relación con la Sociedad de Naciones y con los objetivos de esta (Neila, 2004, p. 56).

			* * *

			José Luis Neila ha analizado con profundidad las bases ideológicas de la política exterior de la Segunda República, en el contexto amplio de las corrientes historiográficas de nuestra política exterior. La acción exterior republicana estuvo apuntalada por la reflexión de intelectuales de gran nivel, entre los que destaca sin duda Salvador de Madariaga, y su vocación internacionalista, que ubicaba a la Sociedad de Naciones como el pivote necesario desde el que España habría de plantear una política exterior creativa, y abierta a una Europa cosmopolita. Un cosmopolitismo que ya había comenzado a colapsar. Para Neila:

			«[…] En un plano programático, la famosa «Nota sobre política exterior de España» de Salvador de Madariaga de 1932 surgió como un documento sumamente ilustrativo de ese espíritu de innovación alrededor de esa política tour court de España en Ginebra y de asimilación de objetivos e intereses tradicionales de la política exterior española, como lo prueban sus menciones a las aspiraciones seculares sobre Gibraltar, sus vínculos históricos y culturales con el continente americano, las relaciones entre los Estados ibéricos o el preferencial vínculo con Gran Bretaña y Francia en la política europea y mediterránea de España» (2004, p. 57).

			Todo ello decantó en un proyecto político de acción exterior muy sugerente, pero frustrado por las circunstancias dramáticas de la década de los treinta y por la propia deriva de la República en sus compases finales. En ese sentido, el cierto fracaso republicano de reunir en torno a su causa un apoyo internacional notable en el momento del estallido de la Guerra Civil pone de manifiesto tanto la decadencia en Europa de los ideales que representaba la Sociedad de Naciones (ese pivote necesario en el diseño de la acción exterior republicana que la España de Franco pronto abandonaría) como un cierto fracaso de la diplomacia española (republicana) en un momento de máxima necesidad.

			La Guerra Civil supone —es innecesario decirlo— la gran herida…, también en la historia de nuestra política exterior, que se desangró entre la creciente vocación «filofascista» del bando nacional y el fracaso republicano a la hora de conformar una coalición internacional que le apoyase (más allá de la Unión Soviética), como régimen depositario de una legitimidad devaluada. La no intervención de las democracias europeas en la Guerra Civil es el gran fracaso de la República. No en vano, una cierta desinstitucionalización de la política exterior republicana, a medida que avanzaba el conflicto, fue en paralelo a la fragua del Estado campamental dirigido por el general Franco, que tuvo en la política exterior uno de sus ejes fundamentales. Es un tema abordado recientemente por Enrique Moradiellos en su discurso de ingreso en la Real Academia de la Historia (Moradiellos, 2021).

			En todo el debate sobre el franquismo, los años de la Guerra Civil y los primeros de andadura del régimen a partir de 1939 son claves y acaban convirtiéndose en fuente principal de argumentos y también de pasiones. La guerra es, por un lado, como hemos apuntado, la peor quiebra de la historia reciente de España, y —por su parte— los años de conflicto mundial suponen un foco de atracción, de fascinación, de pasmo y de horror, que es indisociable de la pura curiosidad respecto a lo que España hizo en aquel tiempo. Son los años «del pecado original» y es, en definitiva, durante ese período en el que se configura la imagen que de manera indeleble ha permanecido como la más característica del régimen franquista para la mayoría de la sociedad española. También son los años en los que se definió el estilo de gobierno que permitió al caudillo permanecer indiscutido como amo de los destinos de España hasta su muerte en 1975.

			Son años de una densidad en sucesos y en nombres con difícil parangón en la historia de España. El nombre de Ramón Serrano Súñer es quizás el más recordado pero, en el tiempo largo, destaca sobre cualquier otro ministro del momento la figura de Francisco Gómez Jordana, dos veces ministro de Asuntos Exteriores entre 1932 y 1944, que —sobre todo en su segundo paso por el Palacio de Santa Cruz— tuvo un papel crucial en alejar a España de su previa sintonía con el Eje. En un plano institucional, fue el fundador de un organismo clave: la Escuela Diplomática3. Más allá de la complejidad del período, la trama diplomática que lo define marca un momento de gran relevancia con figuras de gran nivel tanto en la representación española en el exterior (Ginés Vidal, Juan Francisco de Cárdenas, el duque de Alba, Juan Luis Pan de Soraluce…) como en el cuerpo diplomático acreditado en España (Carlton Hayes, Alexander Weddell, Sam Hoare, Teotónio Pereira… por citar a los que tuvieron un influjo positivo en el curso de la política exterior española). En todo este tiempo, el recurso problemático a Europa como ideal que se revitalizaba, con España como protagonista, fue una constante del discurso del régimen. Una Europa con una frontera ideólogica y geográfica definidas de manera radical.

			Un período complejo que protagoniza uno de los debates más encendidos dentro de la historiografía de la política exterior española en el siglo xx. Sus líneas básicas están bien definidas. Para unos, fruto de un levantamiento militar contra el legítimo Gobierno republicano, tras la victoria —conseguida solo por la abundante ayuda de la Italia fascista y la Alemania nazi— Franco comenzó la construcción de un régimen que buscaba mimetizar a aquellos que le habían apoyado en la guerra. Franco fue un miembro de pleno derecho de la perversa alianza entre Hitler y Mussolini y, si no entró en la guerra en 1940 fue por la manifiesta incapacidad de España, por su paupérrimo nivel de equipamiento, la inadecuada preparación del ejército y por la lastimosa situación de la economía española. Discípulo predilecto, Franco quería participar en la guerra, pero Hitler no vio una ventaja objetiva en ello4. El caudillo, sin embargo, sí prestó al Eje todo el apoyo material a su alcance, de manera entusiasta, y cuando Hitler invadió la Unión Soviética, envió una división de voluntarios (la llamada División Azul) a sumarse al esfuerzo de guerra del Reich5. Franco en definitiva —según esta visión— fue un seguidor fervoroso del führer y, solo a regañadientes, en los compases finales de la guerra, comenzó a marcar distancias con Berlín. Si el franquismo no fue derrocado tras la victoria en Europa de los Aliados, solo fue por las necesidades acuciantes de la Guerra Fría, que requerían una península pacificada, en la que Franco era un aliado útil, aunque incómodo6.

			Frente a esa tradición están los que —con mayores o menores matices— interpretan la España de aquellos años, sobre todo los de la Segunda Guerra Mundial, con distintos niveles de concesión a la inteligencia política de Franco. El caudillo supo navegar por las aguas turbulentas de la guerra, haciendo gala de cautela y, sin lugar a duda, de su patológica desconfianza. Amagó un alineamiento con el Eje, cuando este era inevitable, pero no tuvo reparos en acercase a británicos y estadounidenses cuando la suerte de la guerra comenzó a cambiar. El apoyo material al Eje o la División Azul no escamotean que, en último término, la conclusión de la guerra para España fue la no participación en el conflicto, y que muchas de esas acciones respondían al necesario «tacticismo» del momento (Sáenz-Francés, 2020). Un mérito atribuible a un personaje punible, pero no exento de cierta sagesse politique, que es la que explica que Franco muriese pacíficamente en la cama en 1975, soberano sobre un país moderno y avanzado. Con su enorme capacidad para la adaptación, Franco supo colocarse a favor de los vientos que soplaban de Washington tras la guerra y alinear a España dentro del bloque occidental7. El período de adaptación a la nueva realidad, la constitución de un auténtico lobby político en Washington tras la guerra ha sido objeto de una reciente monografía editada por Joan Maria Thomàs (2022) en la Universidad Pontificia Comillas8, y objeto de estudio de autores como Florentino Portero, o más recientemente por Xavier Hualde (2016).

			Tras el ingreso de España en los organismos multilaterales de los que había quedado excluida tras el final de la Segunda Guerra Mundial, los años del desarrollismo económico darían lugar a lo que se ha dado en llamar Franquismo Sociológico9, término que recoge una cierta sentimentalidad con la que parte de una generación de españoles (la que vivió el desarrollismo) recuerdan aquella etapa. Es desde ese prisma que, una tradición conservadora española, valora el conjunto de la peripecia del régimen, sin por eso ser ni mucho menos franquistas. También en lo que corresponde a política exterior.

			Los de posguerra son años dominados por los ministerios de Alberto Martín Artajo y Fernando María Castiella. Poco a poco, un régimen cada vez más asertivo, combinó su necesario alineamiento con los postulados de Washington, con iniciativas propias, de las que podríamos llamar acciones de prestigio, como el reverdecimiento de la cuestión de Gibraltar como eje de la política exterior española, o la declarada voluntad de acceder en un futuro al Mercado Común Europeo. Además de ejercicios de realismo político como la muy tímida apertura al Este. La política de amistad privilegiada con el mundo árabe o la recomposición de relaciones con América Latina fueron otros ejes de la acción exterior del régimen en sus «años de oro»10.

			* * *

			Tras la muerte del general Franco, España vivió, en apenas diez años, una transformación profunda en todos los órdenes. Una transformación ejemplar. En lo que se refiere a nuestra política exterior, fue quizás gracias a los ministerios de José María de Areilza11 (un gran político, quizás aún pendiente de una suficiente reinvindicación como uno de los puntales de la apuesta decidida de España por Europa) y Marcelino Oreja, y a la propia impronta personal de ambos, que se avanzó en la definición (creíble) de una política exterior que anticipaba, en los discursos que emanaban del Palacio de Santa Cruz, una España no solo democrática sino con una vocación firmemente europeísta y que —en su discurso y acción— recuperaba paulatinamente el espíritu internacionalista que definió la etapa posterior a la Primera Guerra Mundial. En este sentido, esta es una ocasión propicia para reivindicar la maestría con la que Leopoldo Calvo Sotelo timoneó el proceso que llevó a España a ingresar en la Comunidad Europea. Sin lugar a dudas, uno de los momentos mirabilis de nuestra historia reciente. Calvo Sotelo a veces queda velado entre las presidencias carismáticas de Adolfo Suárez y de Felipe González. Su peso, en cualquier caso, en la definición de una política exterior que superase las incertidumbres de la Transición, además de otros logros (delineados por una altura intelectual no repetida en los inquilinos del Palacio de la Moncloa), es clave. No en vano, deja tras de sí un legado poético de memorias y reflexiones sin parangón entre sus pares.

			A lo largo de la década de los ochenta, aupada en la construcción de consensos políticos, en el prestigio que dio a nuestro país el éxito de la Transición y del papel esencial del Rey Juan Carlos como fuerza motriz de la dimensión blanda de nuestra política exterior (no sin tensiones), España recupera un lugar en el mundo como potencia media vinculada firmemente a los mejores valores de la sociedad cosmopolita internacional que, con tanto empeño como fracturas, nace tras la Segunda Guerra Mundial. La entrada de España en la OTAN supuso quizás el episodio más conocido en el ámbito de las tensiones. El acceso a la CEE fue sin duda el más preclaro de los éxitos, y brilla con especial fuerza junto a otros no menos relevantes como el de una renovada proyección de España en América Latina como faro democrático. La supuesta excepción española en la historia europea contemporánea tocaba a su fin. Ya hemos citado a la Corona como una herramienta crucial de una incipiente pero evidente capacidad española para iniciativas de diplomacia pública12.

			Las Olimpiadas de 1992 y —en su conjunto— la conmemoración del V Centenario de la llegada de los españoles a América, certificaron el camino recorrido en la proyección exterior de España desde el fin de la dictadura. Aquella conmemoración, es inevitable destacarlo, contrasta con el deterioro del prestigio de España en América Latina a la altura de 2022. Gran parte de aquel éxito se cimentó en ese consenso no perfecto, pero sí real, en la definición de las grandes cuestiones de la política exterior española, que se siguió sustentando además en un excelente cuerpo diplomático. Tristemente, más allá del foco ideológico que uno pueda emplear, con el cambio de siglo, esa voluntad o capacidad para el acuerdo (aunque fuese de mínimos) quedó quebrada en gran parte. José María Aznar combinó una política europea crecientemente asertiva con una vocación trasatlántica militante que presentó, tras la invasión de Irak por Estados Unidos y de sus aliados, un flanco posible para convertir la política exterior en terreno de batalla preferente de la pugna política. Pese a que la traumática llegada al poder de José Luis Rodríguez Zapatero (tras los atentados del 11M y con la rápida retirada de las tropas españolas presentes en Irak) estuviese presidida por el lema de una vuelta a Europa (tal y como estudia en este volumen Antonio Moreno Juste), la realidad es que Europa, tanto en términos políticos como sociales, nunca había dejado de ser durante todos aquellos años un punto de encuentro de una sociedad que, en todo caso, ya mostraba síntomas de lo que con el tiempo se ha convertido en una palabra de uso corriente: polarización.

			Las páginas y capítulos que siguen a esta visión desde la altura donde miran las águilas y, por lo tanto, sin la capacidad para atender cada detalle, abordarán cómo se ha respondido desde entonces en España a la llamada y desafío europeos. Y cómo y en qué sentido, en el mismo tiempo largo que hemos ponderado en estas líneas, se ha configurado la visión del otro sobre nuestro país.
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1. INTRODUCCIÓN

			¿Quién, dónde y cómo formula, implementa y evalúa la política europea de España? La respuesta depende en gran medida de cómo se defina qué se entiende por «política europea» o cuáles son los «asuntos europeos». Como demuestran los análisis comparativos, incluso entre los Estados miembros de la UE bajo la fórmula «asuntos europeos» se entienden referentes muy dispares (Closa y Molina, 2010). En función de la definición que cada país adopta de la política europea, pero también de las características de su sistema político, de su tradición y cultura administrativa, y de variables como su tamaño, se articulan los mecanismos institucionales con que cada Estado dirige y gestiona sus relaciones con Europa1.

			El caso de España no es diferente del de otros países europeos que han respondido con fórmulas similares a sus necesidades particulares en relación con la política europea (Hocking y Spence, 2006). Dicho de otro modo, todos los Estados miembros acaban dotándose de instituciones y procedimientos semejantes para gestionar sus relaciones con la UE. A su vez, el isomorfismo institucional resultante entre países europeos debe matizarse con algunas características distintivas españolas que tienen que ver, principalmente, con la estructura territorial del Estado plasmada en la Constitución de 1978 y desarrollada en el modelo de Comunidades Autónomas. Por otra parte, la participación de España en la CEE/UE desde 1986 ha ejercido un efecto europeizador sobre el sistema político español en su conjunto (Closa, 2001; Arregui, 2007 y Morata, 2013) y sobre las políticas públicas (Arregui, 2022), que se trasluce también en las estructuras y culturas político-administrativas puestas en pie por el país en su relación con Europa.

			Europa es el marco de referencia principal de la política exterior española desde la recuperación de la democracia a partir de 1975, y es lógico que las estructuras de toma de decisiones en política exterior española reflejen este hecho (Soler i Lecha y Barbé, 2021). Cuando España ingresó en las entonces Comunidades Europeas en 1986, el Gobierno y la Administración Pública tuvieron que adaptarse al escenario comunitario e implementar un modelo organizativo adecuado para la definición y presentación del interés nacional en Bruselas, como parte de una transformación más amplia de los medios y estructuras que daban soporte a la política exterior española de la democracia (Molina y Rodrigo, 2002).

			En sus rasgos básicos, el modelo organizativo definido en 1986 se ha mantenido hasta el día de hoy, con cambios menores que han incrementado en cierta medida la participación de las Comunidades Autónomas y de las Cortes Generales en la política europea de España (Molina, 2020, p. 687). En el mismo período, la Unión Europea (UE) ha conocido transformaciones de enorme transcendencia, incluyendo la ampliación de 12 a 28 Estados miembros (hoy 27), la profundización y expansión del proceso de integración, y los cambios institucionales introducidos con los Tratados de Maastricht (1992), Ámsterdam (1997), Niza (2001) y Lisboa (2007), sin olvidar el fallido Tratado Constitucional (2004). Todos estos procesos han traído aparejados reajustes en el peso de España en las instituciones comunitarias —con tendencia a su disminución— y adaptaciones internas en el encaje entre los ámbitos nacional, supranacional y regional en los que se desenvuelve la política europea del país, aunque siempre dentro del esquema básico de 1986 (Morata y Mateo, 2007; Nasarre y Aldecoa, 2016).

			Para adentrarnos en la base institucional y organizativa desde la que España despliega su política europea, comenzaremos con una breve clarificación de conceptos básicos relativos a la política exterior y la política europea. Recorreremos, a continuación, los actores más significativos del proceso de toma de decisiones en materias de política europea, incluyendo el poder Ejecutivo, el Legislativo, las Comunidades Autónomas y la sociedad civil. Unas breves conclusiones cerrarán este capítulo.

			
2. POLÍTICA EXTERIOR Y POLÍTICA EUROPEA

			España despliega su política exterior en un doble ámbito, el nacional y el de la Unión Europea, y a través de una combinación de estructuras formales e informales. Las estructuras formales en el ámbito nacional incluyen la Presidencia del Gobierno, el Consejo de Ministros, los ministerios más relevantes para los asuntos europeos y las agencias que implementan la política exterior. Las estructuras informales en el mismo ámbito nacional incluyen a las organizaciones de la sociedad civil y los Gobiernos de las Comunidades Autónomas, cuyo papel es particularmente relevante en un Estado altamente descentralizado como es el español. A estas dimensiones nacionales se añade la UE, en la que una red de canales formales e informales vinculan la política exterior de la propia Unión con la de sus Estados miembros (Pacheco y García, 2014, p. 3).

			En la UE las instituciones más significativas para la política exterior de España y de todo Estado miembro son las llamadas instituciones políticas de la Unión: el Parlamento Europeo, el Consejo Europeo —con función consultiva—, el Consejo de la Unión Europea y la Comisión Europea. Estas cuatro instituciones encarnan el poder legislativo y ejecutivo de la UE y en ellas se despliegan, a diferentes niveles, los mecanismos formales de toma de decisiones en política exterior de los Estados miembros. Su papel es central en dicha política exterior, a diferencia de la actuación de las tres llamadas instituciones no políticas de la UE: el Tribunal de Justicia de la Unión Europea, el Banco Central Europeo y el Tribunal de Cuentas Europeo, de carácter técnico.

			Para la articulación de la política europea de España, el desarrollo más significativo de las dos últimas décadas en el ámbito institucional de la UE es el fortalecimiento que introdujo el Tratado de Lisboa de 2007 en el mecanismo de toma de decisiones. Con este tratado, la UE se dotó de personalidad jurídica propia, reforzó el voto por mayoría cualificada en el Consejo de la UE, creó las figuras del presidente del Consejo Europeo y del alto representante de la Unión para Asuntos Exteriores y Política de Seguridad con el fin de dar mayor coherencia y continuidad a las políticas de la UE, estableció el Servicio Europeo de Acción Exterior (SEAE) y sentó las bases para la Política Común de Seguridad y Defensa (PCSD). Bajo el tratado se mantiene el Comité Político y de Seguridad (CPS) establecido en 2000, en el que dos veces por semana —y con mayor frecuencia si es necesario— se reúnen los embajadores de los Estados miembros de la UE, presididos por representantes del SEAE, para discutir sobre la Política Exterior y de Seguridad Común (PESC). A él se añade el Consejo de Asuntos Exteriores, de nueva creación, que congrega al menos una vez al mes a los ministros de Asuntos Exteriores de los Estados miembros2.

			En el marco delimitado por estas instituciones y sus mecanismos de funcionamiento, para un Estado miembro como España los asuntos europeos comprenden distintas dimensiones interconectadas en varios niveles. A este respecto, Closa y Molina (2010) proponen distinguir tres grandes ámbitos de la política europea:

			(I)la dimensión europea de la política exterior, que incluye tres ámbitos: la participación en la política exterior de la UE; las relaciones exteriores bilaterales de carácter general con los países europeos no miembros de la UE y con Rusia; y las relaciones exteriores bilaterales de carácter general con los demás Estados miembros, incluyendo la cooperación transfronteriza;

			(II)la política europea en sentido estricto, que comprende otros tres ámbitos: el desarrollo de la integración; las relaciones generales con la Comisión, el Parlamento Europeo y los responsables en temas de la UE en otros Estados miembros; y las relaciones generales con los partidos, el parlamento nacional, las regiones, la sociedad civil, y la comunicación con la prensa y los ciudadanos sobre temas de la UE;

			(III)la coordinación interna de las políticas de la UE, que incluye a su vez otros tres ámbitos: la gestión de estructuras gubernamentales e intergubernamentales para coordinar con otros ministerios y las regiones la elaboración e implementación nacional de las políticas europeas sectoriales; la garantía del cumplimiento del Derecho de la UE y la gestión de contenciosos ante la Comisión y el Tribunal de Justicia; y la coordinación de determinados temas de tipo estratégico como las Presidencias rotatorias del Consejo o la gestión de los fondos comunitarios.
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