ESPANA Y LA ONU: LA «CUESTION ESPANOLA» (1945-1950) *

Planteo un tema no solo politicamente delicado, sino también inte-
lectualmente complejo. La delicadeza politica del problema es obvia,
pues sus dos telones de fondo son la Guerra Civil Espafiola (1936-
39) v la II Guerra Mundial (1939-45). La complejidad intelectual de
la «cuestiéon espafiola» también es evidente, ya que son tan enormes
los datos amontonados entre estas fechas, datos muchas veces contra-
dictorios y tensionales, que su reduccion a andlisis sencillos no seria
facil ni correcto.

No querria tratar de dar una conferencia polémica, sino serena.
Mi intencién es presentarla con el maximo de rigurosidad y objetivi-
dad deseable, acaso sin otro ardor o pasién que el de la ciencia —que,
como su nombre indica, es conocimiento—. Preferiria por eso limitarme
a describir ciertos hechos relevantes (algunos no del todo investiga-
dos o conocidos) y a explicar estos hechos criticamente. Descansar,
en fin, sobre el ambiente de la sala, suavemente, el peso de unas con-
clusiones.

En Derecho internacional tenemos una institucién que es la en-
cuesta o investigacién internacional (introducida con motivo de la
voladura del acorazado Maine, simbolo del «desastre» de 1898, inci-
dente que motivé la declaracion de guerra de Estados Unidos contra
Espaia). En virtud de esta institucién los encuestadores se limitan a
exponer los hechos y los fundamentos de derecho, pero no deciden
como lo haria un juez o un arbitro. No deciden a fin de que las pro-
pias partes interesadas deduzcan de los datos encuestados la solucién
del caso. Este es el método que deseariamos aplicar aqui.

En primer lugar (excepcionalmente), unas consideraciones de orden
personal. En regla general, cuandc hablo de la ONU suelc hacerlo
en términos laudatorios o de gran alabanza. Saben mis lectores (si
es que tengo alguno que lea con regularidad mis esparcidos escritos)

* Texto literal de la conferencia pronunciada en la Sociedad de Estudios Internacionales
en el marco de su XXIII Curso académico en Madrid, el 4 de mayo de 1977. Presidieron la

Mesa don Fernando de Salas Lopez (rector de la Sociedad), don Roman Perpifid Grau (rector
de honor de la Sociedad) y don Enrique Manera Regueira (ex vicerrector de la Sociedad).
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0, mejor dicho, saben mis amigos que soy un gran panegirista y apo-
logista de la ONU. Creo en ella, confio en ella, pero también tengo
conciencia de sus limitaciones, de sus contradicciones, por supuesto
de sus escasos recursos y también, a veces, de su parcialidad.

Los que creemos en la ONU sabemos muy bien que este conjunto
de instituciones representa un gran progreso y también una gran
esperanza. Si la ONU no existiera —valga el estereotipo— habria que
inventarla. En realidad la ONU no puede ser interpretada mas que
como una «necesidad histérica», por mas que nos empefiemos en des-
tacar sus maultiples fracasos. Por ejemplo, esta necesidad es tan gran-
de, que hasta ahora ningun Estado miembro se ha salido o ha aban-
donado la Organizacion. Algunos podian haberlo hecho con razén
plena, pero nadie se atreve a retirarse. Es decir, el derecho de retiro
o retirada, previsto en la Conferencia de San Francisco, es un dere-
cho tedrico, porque, de hecho, nadie lo ha puesto en practica. Los
Estados prefieren estar dentro de la Organizacién, aunque a veces
de mala gana, que fuera, pues entonces su posicién politica seria
mucho menos comoda. Y cuando algun Estado ha intentado retirarse
de la ONU, ha retornado (pronto) a ésta, por asi decirlo, nueva acré-
polis, o santa montafia, de nuestra civilizacién.

Con este ejemplo no creo prejuzgar nada. Lo digo aqui porque la
ONU no ha logrado todavia movilizar la opinién puablica, y en Espana,
me parece a mi, ha tenido y tiene todavia (injustamente) mala prensa.
Lo cual es, en parte, una consecuencia de la cuestion que vamos a
examinar ahora.

I. Las razoNEs pE LA ONU y LAS RAZONES DE EspaNa

Yo he llegado a distinguir (o a subdistinguir) dos é6rdenes de con-
sideraciones fundamentales: 1) Las razones de la ONU. 2) Las razo-
nes de Espafia. O dicho de otro modo, las bazas de la ONU y las
bazas de Espafia.

1° La ONU jugéd con tres bazas importantes:

a) A juicio de la Organizacién (y a la vista de los documentos
de la Primera Comisién del Consejo de Seguridad, Subcomité Especial
y de la Asamblea General), derrotados los fascismos aleméan e italia-
no, la Espafia de Franco no debia sobrevivir al nuevo orden mundial.

1 En especial (Altima fase de la negociacidon punitiva), sesiones celebradas en la segunda
parte del primer periodo de la Asamblea Genseral, Lake Success, Nueva York, sesiones 35, 36,

37, 33, en la Primera Comision (Asuntos Politicos), y sesiones plenarias 57, 58 y 59, en la
Asamblea General.
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Por tanto, habia que provocar la caida a toda costa del que fuera
amigo de Hitler y Mussolini.

b} A juicio de la Organizacién, Espafia habia violado su status
neutral y habia ayudado («considerablemente», llegé a decir el Sub-
comité del Consejo de Seguridad) a las potencias del Eje y cometido
otros actos inamistosos, como la ocupaciéon de Tanger.

¢) Siempre a juicio de la Organizacion, Espafia era una amenaza
(real o potencial) para la nueva paz mundial.

2.° Bazas espanolas—Espafia disponia a su vez de tres bazas tam-
bién importantes:

a) En virtud de la Carta de las Naciones Unidas (arts. 32 y 35,2) %,
Espaila, en calidad de parte interesada, tenia derecho a estar repre-
sentada en aquellas discusiones celebradas ante los érganos (ad hoc)
de las Naciones Unidas (Consejo de Seguridad, Primera Comision,
Asamblea General). No tuvo, sin embargo, ocasién de defenderse ni
de ser oida (la nota del Ministerio de Asuntos Exteriores de 5 de junio
de 1946 pone de relieve este hecho).

b) La neutralidad espafiola durante la 1I Guerra Mundial (reco-
nocida por el propio Churchill ante la Camara de los Comunes el
24 de mayo de 1944, esto es, en plena guerra) era un hecho bien
patente. Al borde de la guerra, en efecto, Espafia habia conseguido
mantenerse fuera, no cediendo a las presiones de las entonces victo-
riosas potencias del Eje.

¢) Las Naciones Unidas no tenian derecho a intervenir en los
asuntos internos de otros Estados, y con menos razéon de Estados no
miembros. El parrafo 7 del articulo 2.° de la Carta prohibe este tipo
de intervencion, disposicion ademaés basica que forma parte de la
estructura constitucional de la ONU.

Estas seis bazas (o argumentos de fondo) (tres a favor, tres en
contra) no carecian de valor. No obstante, no estaban exentas (unas
y otras y unas contra otras) de contradicciones y tensiones.

La verdadera cuestién de fondo era mas profunda. Por eso veamos
primeramente cé6mo surgio la «cuestién espafiolas.

2 «Art. 32: El miembro de las Naciones Unidas que no tenga asiento en el Consejo de
Seguridad o el Estado que no sea miembro de las Naciones Unidas, si fuere parte en una
controversia que esté considerando el Conssjo de Seguridad, sera invitado a participar sin
derecho a voto en las discusiones relativas a dicha controversia. El Consejo de Seguridad
establecerd las condiciones que estime justas para la participacién de los Estados que no
sean miembros de las Naciones Unidas.»

«Art. 35, 2.*: Un Estado que no es miembro de las Naciones Unidas podra llevar a la
atencién del Consejo de Seguridad o de la Asamblea General toda controversia en que sea
parte, si acepta de antemano, en lo relativo a la controversia, las obligaciones de arreglo
pacifico establecido en la Carta.»
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1I. Las CONFERENCIAS DE PoTspaM vy San Frawncisco

Todo empezo un 18 de juiio, pero no de 19838, sinc de 1945. El esce-
nario es Berlin, Potsdam, sede de los Hohenzollern, centro politico
europeo de los siglos xvii, X1x y comienzos del xx. Sus estancias reales
volvian a ser historia,

La guerra en Europa ya habia terminado y sobre Asia apuntaban
dos bombas atémicas que dias después pondrian fin instantaneo a
la II Guerra Mundial.

Tres grandes de la guerra, Churchill, Stalin y Truman, trataban
ahora de ganar la paz, lo cual a veces es menos facil que ganar la
guerra. En efecto, los resentimientos de Stalin contra Franco eran
doblemente profundos: en cierta forma, el zar rojo habia perdido una
gran batalla en Espafia, y Franco, por otra parte, habia enviado con-
tra Rusia una division expedicionaria. La hora del desquite habia
llegado por fin.

En la Conferencia de Potsdam la cuestién de Espafia fue de las
primeras en ser tratada (acaso aquél estaba demasiado impaciente en
liguidarla). Las Memorias de Churchill, como las de Truman, dejan
sobrentender ciertas suscitaciones, pero estos textos resultan bastan-
te incompletos . Documentos recientemente descubiertos por el Foreign
Office han dado a la escena toda la carga de luz que, en rigor, ya
preveiamos los interesados en el tema.

Truman apenas tomoé partido, por lo cual las discusiones quedaron
limitadas a un vivo dialogo entre Churchill y Stalin. Aunque en el
curso del debate Churchill insisti6 en que el régimen franquista no
le era de su agrado, creo que no seria exagerado decir ahora que
Churchill evité en Potsdam la caida del Caudillo. Esto, asi afirmado,
puede ser excesivo, pero de ningin modo descartable. Tales eran las
intenciones del mariscal Stalin, cuyos ejércitos, entonces victoriosos,
hollaban las todavia humeantes tierras de media Europa.

El lider britanico, el mas grande en la tragedia, defendié habil-
mente, sutilmente, la Espafia nacional. La cuestién espafiola, a su
juicio, no concernia méas que a los propios espafoles. Ellos eran los
unicos con competencia en el asunto-—dialéctica que venia a aceptar,

3 Sir Winston CrurcHiLL fue breve en sus Memorias. Declara, sin embargo, que se opuso
a la propuesta de Stalin y que el asunto fue archivade. La Segunda Guerra Mundial (Triumph
and Tragedy). Tr. N. Mans6, Plaza Janés, Barcelona, 1965, p. 816. Por su parte, Truman
manifesté en Potsdam que «I said that I would be happy to recognize another government
in Spain but that I thought Spain itself must seitle that question»-. Harry S. TRumaN: Me-
moirs, 1945. Year of decisions, vol. 1. Signet. Nueva York, 1065, pp. 394-6.
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de hecho (creo yo), el resultado de la guerra espafiola—. Pienso, ade-
mas, sobre este asunto que la Espafia de Franco no fue lo bastante
agradecida con sir Winston, posiblemente por ignorancia. Y a este
respecto su propio pueblo tampoco le compensé como debia, ni en
1945, que le abandona; ni en 1974 (aniversario de su centenario), ni
en 1977, en el que lady Spencer Churchill, su viuda, ha tenido que
poner a subasta los cuadros de su marido. Es interesante recordar, en
este lugar, que las primeras armas de sir Winston como corresponsal
de guerra las libré en 1898 en Cuba, en donde estuvo al lado de los
espafioles. Incluso fue objeto de una condecoracién espafiola.

En realidad, la cuestion espaiiola surge por primera vez en la Con-
ferencia de San Francisco (California), donde 50 Estados —las Nacio-
nes Unidas, en guerra contra el Eje—fundan una Organizacién mas
fuerte y mas institucionalizada que la caduca Sociedad de Naciones.
La Sociedad de Naciones habia fracasado rotundamente. Nada pudo
hacer por evitar la guerra. Pero la experiencia de la SDN no fue
totalmente negativa, hubo en ella partes e ideas que pasarian a la
actual Organizacién. La ONU, heredera de la SDN, representa asi el
segundo ensayo histérico de Organizacién mundial.

San Francisco, nombre que tan bien suena en nuestros oidos espa-
fioles, es, pues, el punto de partida de la cuestiéon espaifiola. El 19 de
junio de 1945, a iniciativa de las delegaciones de Australia y México,
la Conferencia adopta una mocién que, sin aludir explicifamente a
Espafia, hacia referencia a ella en los siguientes términos: «A propo-
sito del parrafo 2 del capitulo III (corresponde cap. II, art. 4,4), la
delegaciéon de México considera que este parrafo no podra aplicarse
a, Estados cuyos regimenes fueron establecidos con la ayuda de fuer-
zas militares de paises que han luchado contra las Naciones Unidas,
mientras que estos regimenes permanezcan en el poder»* (texto que,
a la reciproca, dio origen a la réplica por parte del Ministerio de
Asuntos Exteriores de 22 de junio).

Espaifia, como es sabido, no estuvo en San Francisco. Ni fue invi-
tada, ni oido su deseo de tomar parte en la Conferencia. Careciamos
de los dos titulos o condiciones previstos para ello por la Conferencia
de Yalta: haber firmado la Declaracién de Washington de 1 de enero
de 1942, o haber declarado la guerra al Eje. Sin embargo, Espafia
rompié sus relaciones diplomaticas con el Japdn el 14 de abril, o sea
dias antes de la apertura de la Conferencia, mas nunca llegd a rom-
per con Alemania. ;Una evidencia de fidelidad hasta con la ultima

¢+ Documentos de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre la Organizacién Interna-
cional (vols. VI, 1.187, I/10, pp. 127, 136}.

31




ALBERTO J. LLEONART Y AMSELEM

agonia del III Reich? /O bien una infundada esperanza de un impo-
sible cambio en las hostilidades? ;Un fallo acaso diplomatico, incons-
ciente del nuevo orden que se venia preparando? ;O bien una actitud
irreversible de amistad y deuda? El resultado fue que destacados
exiliados republicanos espafoles estuvieron en San Francisco y que
desde alli este grupo oficioso jugaria una influencia sobre ciertos
delegados extranjeros. Es maés, extenderian esta influencia sobre las
condiciones de ingreso en la nueva Organizacién.

Con dias de anterioridad al documento referido, el 29 de mayo, la
Junta Espafiola de Liberacion (maximo organismo del exilio en Mé-
xico) habia celebrado en el propio San Francisco una conferencia de
prensa, en la cual Indalecio Prieto expuso las distintas etapas para
el restablecimiento del régimen republicano en Espafia. El «recono-
cimiento» internacional del Gobierno en el exilio era para Prieto
«factor esencial» 5. Seria México el primero y ultimo pais —hasta hace
unas semanas— en mantener esta actitud empecinada y anémala. Es
irénico constatar también que en un 17-18 de julio se constituyé en
México este Gobierno republicano en el exilio.

Fue 1945, hay que reconocerlo, posiblemente uno de los peores
instantes de la historia diplomatica de la Espafia franquista. La posi-
ciéon de Franco respecto a las Naciones Unidas era particularmente
dificil. El presidente Roosevelt, que en 1942, con ocasién de los des-
embarcos aliados en Marruecos le habia prometido que «Espafia nada
tendria que temer de las Naciones Unidas» ¢, habia fallecido el 12 de
abril. Su sucesor, el demécrata Henri Truman, no se sentia ligado
por aquellas palabras y, por otro lado, excluiria a Espafia del grupo
de los Estados beneficiarios del Plan Marshall. Churchill, por otra
parte, habia perdido las elecciones generales, celebradas en el curso
mismo de la Conferencia de Potsdam, y los laboristas victoriosos te-
nian por lider a Clement Atlee, un hombre que habia venido a Espaia
& arengar a las brigadas internacionales. En octubre, las elecciones
en Francia habian dado a los comunistas un gran numerc de votos
en la Asamblea Nacional. Poco después, el 1 de marzo, nuestro vecino
mandaba cerrar la frontera franco-espanola. (Las relaciones diploma-
ticas se mantendrian, sin embargo, a nivel de encargados de Nego-
cios.) El cierre favorecié el contrabando y la industria francesa perdié
con ello, como asi lo declararia el ministro francés Bidault, responsa-
ble en el asunto.

5 Javier Rusro: «Los reconocimientos diploméaticos del Gobierno de la Republica espa-
fiola en el exilio». Rev. Politica Internacional 149, enero-febrero, 1977, p. 77.

6 El texto original de la carta en mi libro Del Gibraltar inglés: su inconsistencia legal
e histérica. Madrid, 1968, p. 239
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III. ;NEUTRALIDAD?

En el fondo de estas bazas o posiciones aludidas existe un punto
clave para un justo emplazamiento del tema: supuesta o real neu-
tralidad espafiola ante la II Guerra Mundial. Es ésta una cuestién
capital que en cierta forma, creo yo, condiciona toda o casi toda la
respuesta.

El tema constituye un gran interrogante gque conviene despejar o
que, en todo caso, merece ser tratado especialmente.

Una respuesta, sin mas, no es facil. Parece mas correcto periodi-
ficar o analizar en cuatro fases:

12 Fase inicial, estrictamente neutralista: otofio 1939-primave-
ra 1940.

Al dia siguiente de producirse las hostilidades, y concretamente
con motivo de la entrada en guerra de Francia e Inglaterra, un decre-
to de 4 de septiembre proclama la estricta neutralidad espafiola.
(Realmente la Espaha nacional ya venia declarando su neutralidad
respecto a las graves crisis que precedieron a la guerra.) Decia el
Decreto:

«Constando oficialmente el estado de guerra que por
desgracia existe entre Inglaterra, Francia y Polonia, de un
lado, y Alemania, por otro, Ordeno por el presente Decreto
la mas estricta neutralidad a los subditos espaifioles, con
cargo a las leyes vigentes y a los principios del Derecho
Publico Internacional. Dado en Burgos a 4 de septiembre
de 1939 (Afio de la Victoria).—Francisco Franco.—El Mi-
nistro de Asuntos Exteriores, Juan Beigbeder y Atienza.»

Realmente Espaina estaba ligada por tratados internacionales con
Alemania e Italia (Pacto Antikomintern de 27 de marzo de 1939), por
dos secretos, con Italia (28 de noviembre de 1936} y Alemania (31 de
marzo de 1939), pero eran de orden ideolégico, de amistad, y en
ningtn caso politico-militares, de alianza’.

Todavia a primeros de mayo de 1940, el ministro de Asuntos Exte-
riores, el coronel Juan Beigbeder y Atienza, hombre sin ninguna in-
clinacion por el Eje, confirma dicha posicién, pero su politica seria
condenada por Hitler, entonces arbitro del continente. Beigbeder seria

T C. Seco SERmaNo: Historia de Espanae (t. VI, Col. dirigida por L. Pericot Garcia). Insti-
tuto Gallach, Barcelona, 2.% ed., 1968 (v. <Espafia ante la Segunda Guerra Mundial»), pp. 321
y siguientes.
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luego sustituido por Serrano en la reorganizacién del Gabinete el 17
de octubre.

22 Fase germanica (asi la llama en algin momento de su expo-
sicién el profesor La Cierval®.

La fase germanica (otoiio 1940-invierno 1941) fue en efecto crucial,
pero en ella Espafia tuvo el mérito (y también la suerte) de mante-
nerse fuera de la arena. Mérito debido a presiones de Alemania (Hen-
daya, 23 de octubre), Italia (Bordighera, 12 de febrero de 1941); suerte,
porque el centro de gravedad de las hostilidades se desplazé a la
época hacia Suez y hacia otras areas del Mediterraneo oriental

En lo esencial, los hechos eran éstos: la ocupacién de Francia por
Alemania habia colocado a Espafia en una posicion diferente. Parecia
probable que los alemanes, incapaces de librar la «batalla de Ingla-
terra», cruzarian los montes Pirineos y atacarian Gibraltar y el Norte
de Africa. En este punto se pregunta Arnold Toynbee, uno de los
mas objetivos historiadores en esta parte del tema, que «si (Alema-
nia) lo hubiese hecho, ¢habria el Gobierno espaifol resistido o coope-
rado con ellos?> Es méas, Toynbee llega a preguntarse: «;O seria que
Franco estaba esperando la oportunidad para hacer la guerra por su
cuenta propia?» ®.

Aparte esta hipétesis de trabajo, el resultado es que el 12 de junioc
de 1940, después de la entrada en guerra por Italia, Espafia pasaba
de la pura y simple «neutralidad» de 1939, a la «no beligerancia»,
concepto mas comprometido que el primero. Aceptdbamos asi una
neutralidad que definiamos negativamente, lo cual implicaba, de suyo,
una cierta toma de partido esencialmente diplomatico y econdmico ™.
Dos dias después, el coronel Yuste ocupa Tanger. Parece, en fin, indi-
cativo el comentario de Toynbee, cuando en un pasaje de esta expo-
sicion dice:

«Por este tiempo, las tropas alemanas en Hendaya confraternizan
asiduamente con la guarnicion espafola» . La verdad es que, segun
calculos militares —mo garantizados—, bastaban tres dias para que
aquellas tropas atravesaran toda la Peninsula de extremo a extremo.

8 R. pe ra Cierva: Historia del franquismo. Origenes y configuracién (1939-45), Planeta,
Barcelona, 1975, p. 263 (v. «Conferencia de Potsdam: Espafia pierde la Segunda Guerra
Mundial»).

9 A. TovNsee: The war and the neutrals (La guerra y los neutrales). Tr. L. Solano,
Ed. AHR, Barcelona, 1958 (partz 3.*: <Espafia entre los aliados y el Eje», p. 318).

10 Decia asi el Decreto de 12 de junio de 1940: «Articulo unico: Extendida la lucha al
Mediterraneo por entrada de Stalin en guerra con Francia e Inglaterra, el Gobierno ha
acordado la no beligerancia de Espafia en el conflicto. Dado en El Pardo a 12 de junio
de 1940. Francisco Franco y Juan Beigbeder y Atienza.»

11 A. TovNBeE: Op. cit, p. 320.
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Fue ésta fase de gran tensién, pues si el golpe sobre Gibraltar
interesaba a Alemania, el blanco euroafricano de las Canarias era
contemplado por americanos y alemanes. Las Baleares también eran
apetecidas por Italia.

32 Fase posgermanica. Se desarrolla a partir de noviembre de
1942: desembarco angloamericano en Marruecos, asociado a la carta
del presidente Roosevelt al Generalisimo.

Después del desembarco, pero, sobre todo, después del salto aliado
o Sicilia, se inicia un cambio en la politica exterior. El general Jor-
dana, un hombre méas angléfilo que neutralista, pasa a ocupar la
jefatura de Asuntos Exteriores (3 de septiembre de 1942).

42 Fase de «neutralidad benévola» a partir de junio de 1943.

El profesor norteamericano Carlton Hayes, entonces embajador de
su pais en Madrid, escribié a este respecto, en su libro de Memorias,
las siguientes impresiones: «Las concesiones que se nos hicieron du-
rante la primavera de 1944 rebasaban nuestras peéticiones de una
"estricta neutralidad” y tenian ma&s bien la indole de una “neutra-
lidad benévola”. El cierre definitivo del Consulado nazi en Tanger
-—anadia el embajador USA— era una abierta ofensa para Alemania,
y el corte casi total de las exportaciones del volframio contribuia
enormemente a su militar colapso» . (Coincide esta época con la ulti-
ma de Jordana y con la siguiente de José Félix de Lequerica y Es-
quirza 2.)

Importa sefialar en este lugar, que la II Guerra Mundial —guerra
total y absoluta— destruy6 también las leyes y las construcciones juri-
dicas del Derecho de la guerra y del Derecho moderno de la neutra-
lidad. El estatuto de la neutralidad se resintié6 grandemente y surgié
de nuevo un viejo concepto (como hemos visto en la ultima fase), cual
era el de «neutralidad benevolente», actitud muy criticable, pero que
en cualquier caso evité que Espafia entrara en guerra.

Respecto a la férmula «Estado no beligerante» (o situacion de «no
beligerancia»), el Derecho internacional la define en el sentido de que
el Estado en cuestién continua renunciando a ir a la guerra, pero no
a apoyar «diplomatica y econémicamente a una de las partes belige-
rantes». Es un concepto «genérico» (asi lo llama el profesor Von Ver-
dross)¥; tanto, que sus consecuencias dependen de cada caso par-

12 Caruton J. H. Haves: Misién de guerra en Espafia. Madrid, 1940, p. 305.

13 En 1943, 1 de octubre, «Dia del Caudillo», Franco pronuncié un significativo discurso
ante el Cuerpo Diplomético, en el que hablé de la neutralidad de Espafia y no ya de su
no beligerancia. La capitulacién italiana por los aliados se habia producido un mes antes
(el 8 de septiembre).

14 A, Von Vempross: Derecho Internacional Publico. Trad. A. Truyol, Madrid, 1963, p. 424,
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ticular v de las reacciones por los otros Estados beligerantes. En el
caso de Espafia, la declaracion de «no beligerancia- (practicada en
la segunda fase referida —12 de junio de 1940—) no dio origen a re-
acciones {por lo menos graves) por parte de las Naciones Unidas.

IV. La ONU coNTRA Espafa

La condena contra Espafia se produce en 1946, afio primero en la
historia de la Organizaciéon de las Naciones Unidas; 1946 es un afio
de ilusiones, pero también de desencantos y rupturas. El 5 de marzo,
Winston Churchill pronuncia en Fulton (Missouri) una polémica con-
ferencia en la que forja desde entonces el resonante término de «telén
de acero» (iron curtainl, con el cual ilustra la division de Europa.

En las Naciones Unidas, el tema de Espafa es uno de los primeros
en salir a la palestra. La Asamblea General, creada el 10 de enero,
aprobaria al mes siguiente (9 de febrero) la primera resolucién con-
denatoria.

En la Asamblea General, el tema es inscrito con el nombre apa-
rentemente inofensivo de «Relaciones de los miembros de las Naciones
Unidas con Espafia» (26 sesién plenaria). (Creo que la Asamblea Ge-
neral, mas sincera, habria sido si esta denominacién, en lugar de
poner «con Espaiia», hubiese puesto «contra Esparfa».)

Conscientes como somos del esquematismo de este trabajo, nos
limitamos a enumerar las principales piezas documentales (oficiales)
de la controversia.

Son las ocho siguientes, cuatro aprobadas en Londres y cuatro en
Nueva York:

1) Resolucién numero 32 (I/1), de 9 de febrero, por la Asamblea

General.

2) Cartas de Polonia de 8 de abril dirigidas al secretario general,
y Resolucién ntmero 4, del 29 de ese mes, por el Consejo de
Seguridad.

3) Informe del Subcomité especial de los Cinco de 31 de mayo.

4) Resolucién numero 7, de 26 de junio, por el Consejo de Segu-
ridad.

5) Resolucién numero 10, de 4 de noviembre, por el Consejo de
Seguridad.
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8) Trece paises presentan los anteproyectos de Resolucién (2 de
diciembre).

7) Sesiones del 2 al 9 de diciembre ante la Primera Comisiéon de
la Asamblea General. En este dia una enorme manifestacién
irrumpe en la plaza de Oriente, manifestacién equivocadamen-
te celebrada, ya que en realidad debia haberse celebrado el
jueves 12 de diciembre, fecha de la Resolucién condenatoria
definitiva.

8) Sesiones del 9 al 12 de diciembre ante la Asamblea General
plenaria. Resolucién numero 39 (I/11) por la Asamblea General.
Este ultimo texto es el final (produce 34 votos a favor, 6 en
contra, 13 abstenciones). Seis paises, Argentina, Costa Rica, Re-
publica Dominicana, Ecuador, H' Salvador y Pert son los uni-
cos que no se han adherido al grupo de la mayoria.

Tres fueron las recomendaciones operativas y sancionadoras con-
tenidas en la citada Resolucién 39 (12 de diciembre de 1946) *.

Por la primera se excluye al Gobierno espainol de participar en
organismos internacionales y conferencias que se establezcan por las
Naciones Unidas.

Por la segunda se encomienda al Consejo de Seguridad tomar las
medidas necesarias, si en un «tiempo razonable» (se dice) no se esta-
blece un nuevo Gobiernc cuya autoridad emane del consentimiento
de los gobernados.

Y tercera recomendacion sancionadora, retirada inmediata de los
embajadores y ministros plenipotenciarios acreditados en Madrid.

Desde el punto de la técnica juridica, la accién coercitiva de la
ONU era formalmente objetable, pues la Carta (caps. V y VI no con-
fiere a la Asamblea General poderes o competencias en estos sentidos.
(Acciones de esta naturaleza —ruptura de relaciones diplomaticas—
son sé6lo competencia del Consejo de Seguridad.) Ahora bien, como
hemos visto, el Consejo de Seguridad se retiré del caso.

En cuanto a sostener que Espafia constituia una amenaza para la
paz en 1946, como ha dicho recientemente un profesor francés de la
Universidad de Burdeos, Jacques Soubeyrol, «es poco serio». Con iro-

15 Resolucion 39 (I). Relaciones de los miembros de las Naciones Unidas con Espaila
Ver Resoluciones adoptadas por lo Asamblea Generol (segunda parte de su primera sesién.
23 de octubre-15 de diciembre de 1946, pp. 57 y 58, 59 sesién plenaria). (Votos en contta.:'
Argentina, Costa Rica, Republica Dominicana, Ecuador, El Salvador, Peru.)
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nia, afiade que «el régimen espainol no se proponia en absoluto recons-
truir el Imperio de Carlos V» .

V. REVOCACION DE LAS MEDIDAS COERCITIVAS CONTRA ESPANA

Lo que sucedié después también todos lo sabemos. Se hablé de «cer-
co», de «bloqueo». En realidad, Espaha estaba cercada y bloqueada
desde hacia tiempo. Con e! «desastre» de Cuba perdimos influencia
en la vida y en la politica internacionales. De hecho viviamos aisla-
dos. Ahora, con aquellos términos, explotamos una situacién sin duda
incomoda, pero de la cual el Gobierno sacé partido: la unidad en
torno al Jefe del Estado. Sabemos que en este pocker politico, Franco
y Martin Artajo jugaron la «carta americana», y que los americanos
a su vez jugaron la «carta espaifola». La confrontacién Estados Uni-
dos-Unién Soviética afectd las reglas del juego de las relaciones inter-
nacionales. El eco de esta divisién resonaba en las Naciones Unidas
—unidas en guerra, desunidas en la paz, conforme a una vieja tradi-
cién histérica—. La guerra, sorda o fria, la gran ruptura, aconsejaron
a los Estados Unidos un cambio de postura profunda. En la ONU,
Espaifia va ganando votos, y los Estados del grupo «maximalista» nada
pueden hacer para conseguir otra Resolucion sancionatoria (la Reso-
lucién 114 [(II1, de 17 de noviembre de 1947, abre un paréntesis de
alivio). El proceso descondenatorio es retardado. Todavia en 1949 los
Estados Unidos no votan a favor de Espafia y se abstienen {(docu-
mentos del Departamento de Estado, publicados recientemente, sobre
actividades diplomaticas norteamericanas en 1949, levantado el em-
bargo secreto, han descubierto las intrigas de la época en este asunto).

En 1950, en plena guerra de Corea, que de asiatica amenaza con
extenderse a Europa, las Naciones Unidas revocan y anulan la vieja
y desgastada Resolucidén condenatoria numero 39. La nueva Resolu-
cién numero 386 (V), de 4 de noviembre, decia en su parte operativa:
La Asamblea General «resuelve: 1) Revocar la recomendacion de reti-
ro de embajadores y ministros acreditados en Madrid, contenida en
la Resolucién ntmero 39 (I), aprobada el 12 de diciembre de 1946.
2) Revocar la recomendacién encaminada a impedir que Espafia sea
miembro de los organismos internacionales establecidos por las Na-
ciones Unidas o vinculados por éstas, la cual es parte de la misma

16 J. SouseyroL: Las iniciativas coercitivas de la ONU y la legalidad interna de la Orga-
nizacion. Trad. A. Herrero, Univ. de Valladolid, 1870, p. 71.
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Resolucion aprobada por la Asamblea General en 1948, concerniente
a las relaciones de los Estados miembros de las Naciones Unidas con
Espafia» (304 sesion plenaria de 4 de noviembre de 1950} V.

El resultado de la votacion fue de 38 votos a favor, 10 en contra
(Bielorrusia, Checoslovaquia, Guatemala, Israel, México, Polonia, Ukra-
nia, Uruguay, Unidén Soviética, Yugoslavia) y 12 abstenciones (Austra-
lia, Birmania, Cuba, Dinamarca, Etiopia, Francia, India, Indonesia,
Nueva Zelanda, Noruega, Suecia, Reino Unido). Es interesante recor-
dar aqui (acaso sea ademas significativo) que el dia anterior (302
sesion plenaria) la, misma Asamblea General habia aprobado la polé-
mica Resolucién «Unién pro Paz» (377, V), adoptada en el marco de
la guerra fria y de la guerra de Corea. Hubo, por ende, una vincula-
cién clara entre el final de la <«cuestion espafiola» y la ruptura entre
los aliados occidentales y los rusos.

Pues bien, éste es quintaesenciado el fin de la «cuestién espaiiola»,
problema ciertamente complejo no sélo por el cumulo de datos, sino,
sobre todo, por las contradicciones y tensiones entre estos datos. Vea-
mos por un instante, puesto que, desgraciadamente, ya nos hemos
extendido demasiado de apuntar, a titulo de ejemplo, algunas estima-
ciones de este orden.

VI. PROBLEMAS EN INVESTIGACION CIENTIFICA

Hay un extremo, a efectos de investigacién cientifica, que no sa-
briamos pasar por alte. Se trata de una ventaja y de un inconveniente.
De un lado tenemos fuentes documentales y doctrinales que, por for-
tuna para el investigador, son abundantes y de acceso no demasiado
dificil. La documentacion de las Naciones Unidas es copiosa; la lite-
ratura juridico-politica, también. Pero, de otro lado, el manejo de estos
documentos (interpretacion, alcance, etc.) reclama la mano del exper-
to y un no sé qué de fino instinto cientifico-profesional. La compleji-
dad reside en las contradicciones y desacuerdos de tesis y también en
la actitud intelectual y emocional de cada autor y de cada Estado.
La literatura politica y también la juridica son ideologia. Bien enten-
dido, los discursos de los oradores ante las Naciones Unidas son tam-
bién ideologia, con mezcla de derecho y de politica. La Asamblea
General de las Naciones Unidas no es (ni pretende ser) un drgano
cientifico ni un tribunal que administra justicia. La Asamblea General
es una instancia de caracteristicas politicas, en la que cada delegado

17 Resoluciones de la Asamblea General (A/1775), p. 18.
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transmite y desarrolla lineas de accién o instrucciones predictadas.
Esto es 10gico y no puede ser de otra manera,

En la «cuestion espafiola» hemos llegado a distinguir cuatro gru-
pos de Estados con distintos matices, desde los Estados «maximalistas»
hasta los «minimalistas», estando aquéllos por una intervencién sobre
Espaifia, y considerando estos ultimos injusta o inoportuna toda medi-
da de tal naturaleza. La investigacion se vuelve asi mas laboriosa
cuanto mas profundizada. (Evidentemente, una investigacién, cuanto
mas profundizada, también es mas fecunda en sus resultados.) Un
ejemplo de dificultad técnica a interpretativa en el asunto es la actitud
polaca.

Polonia figuré muy pronto entre las partes méas activas del pro-
ceso. Bajo su iniciativa, el tema fue incluido en la agenda del Consejo
de Seguridad (abril 1946). Participa después en los trabajos del Sub-
comité de los Cinco, y al mes siguiente (junio) solicita del Consejo de
Seguridad (en el que estaba representado) que mantuviese el tema
en dicha agenda del dia. En diciembre, el mismo delegado volvia a la
carga, ya ante la Primera Comisién (asuntos politicos), ya ante la
Asamblea General, y fue él el primero en presentar un proyecto de
Resoluciéon pidiendo la ruptura de relaciones con Espafia (Doc. A/C.
1/24). Ahora bien, la actividad de este delegado chocaba enormemente
con la inactividad del representante de la Unién Soviética. La reserva
o la sospecha surge asi inmediatamente. Las preguntas se amontonan.
oSeria aquél —el polaco— un mero instrumento del representante de
la URSS? ¢Actuaba el delegado de Polonia en calidad de «subdele-
gado» del sefior Gromiko? Motivos suficientes abonan tales interro-
gantes. El Gobierno polaco, tras larga crisis—hecho a la medida del
soviético—, era a la época un Estado satélite caracteristico. Sin em-
bargo, surge aqui la duda o contradiccién de la cual antes nos refe-
riamos. El delegado polaco, doctor Oskar Lange, economista, profesor
durante la guerra en la Universidad de Chicago, de personalidad obje-
tiva e independiente, no se prestaba a los manejos del delegado ruso,
de quien rehuia. Esta es, al menos, la laudatoria descripcién que del
personaje hizo el primer secretario general, Trygve Lie, en su libro
de Memorias: «Yo creo —escribio el secretario general— que un obser-
vador objetivo reconocera que el doctor Lange, durante el ejercicio
de sus funciones en las Naciones Unidas, demostro un grado de inde-
pendencia respecto a su adhesion a la politica del blogue soviético
que ningun otro delegado satélite ha osado emular desde entonces.»
Agregaba el secretario general que «en asuntos que no fueron preci-
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samente de poca importancia se mostré en franco desacuerdo con el
sefior Gromiko» *. Esta descripcion y otras complican, pues, la exacta
apreciacion de la postura de Polonia, pues ademéas no pasé mucho
tiempo sin que Oskar Lange cayera en desgracia en su pais.

Otro ejemplo, también simplificador, son las Memorias del emba-
jador britanico, las cuales, comparadas y compulsadas con las del
embajador norteamericano, los dos acreditados en Madrid durante la
Il Guerra Mundial, se oponen, se contradicen, ya en sus evaluaciones
subjetivas, ya objetivas, en muchas de sus partes . Asi, si el libro de
sir Samuel Hoare es de un antifranquismo claro, el del norteameri-
cano Carlton Hayes (que en realidad no era diplomatico de carrera,
sino profesor) contiene un fondo de amistad y gratitud a Franco?.
Por supuesto, contradicciones y oposiciones crecientes son tipicas en
los marcos de la inmensa literatura general sobre el tema (libros de
historia, de ciencia politica, biografias, monografias de Derecho inter-
nacional, etc.) .

En el centro «Francisco de Vitoria», de Estudios Internacionales y
de Derecho Internacional del CSIC, tenemos un programa de inves-
tigacion sobre este tema, el cual trata actualmente de estos problemas
técnicos v que lleva a cabo una labor cientifica en el marco de estos
planteamientos.

VII. COMo0 INTERPRETAR HOY LA «CUESTION ESPANOLA»

La Il Guerra Mundial representé la mas grande cruzada de la his-
toria del mundo por la libertad de los pueblos y por los derechos
humanos. La guerra fue tan absoluta, larga y cruel, que no ha habido
otra comparable. La misma civilizacion occidental estuvo amenazada.
El drama de los fascismos aleméan e italiano, sembrando destruccién
y recogiendo autodestruccién, fue Ginico en la historia de las guerras.

Bajo el telon de fondo de la II Guerra Mundial, de recuerdo latente,

18 Tryeve L1E: In the cause of peace (La causa de la paz). Trad. L. Solano. Ed. AHR,
Barcelona, 1957, p. 94.

19 SamuteL HoaRe, Viscount of TEmMPLEwoop: Ambassador on special mission. Collins, Lon-
dres, 19486.

20 CariToN, J. H., Haves: My wartime mission in Spain, Macmillan Company, Nueva York,
1945 (Epesa, Madrid, 1946),

21 Obra clasica de Derecho internacional sobre el tema, S. ToRREs BERNARDEZ: «L’Espagne
et les Organisations Internationales». Annales Universitatis Saraviensis, vol. VI, 1958, Uni-
versidad de la Sarre (especialmente p. 100 y ss.). Estudio, también clasico, J. SEBASTIAN »E
ERIcE: «Espafia y las Naciones Unidas», Politica Internacional, diciembre 1959, pp. 9 y ss. (No
creemos oportuno citar aqui la copiosa bibliografia sobre estos temas.)
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la ONU dificilmente hubiera podido reaccionar de otra manera. Aho-
ra bien, las Naciones Unidas juzgaron con demasiada dureza (y a
veces con demasiada insinceridad), sobre todo en lo concerniente a la
neutralidad espafola.

Invitada, por asi decirlo, a tomar parte en las hostilidades, a par-
ticipar en el botin, Espania no lo hizc. No rechazé la invitacion, pero
tampoco la aceptd. La retrasd, la pospuso.

Es verdad que en algun momento Espafia tuvo la tentacién de caer,
que estuvo al borde del hondo abismo, pero lo cierto es que no cayo,
que se evité la caida, lo que hubiera sido la gran caida. Y lo que en
Derecho cuenta son los hechos, las conductas, los resultados de estas
conductas, no los sentimientos. La diplomacia espaiiola del franquis-
mo realizé en este dificil juego del «si..., pero no» —los alemanes al
otro lado de la mesa, entonces demasiado superiores para negociar——,
el mas meritorio servicio en este larguisimo periodo. Todavia en plena
guerra (1944), W. Churchill, testigo poco sospechoso de parcialismo,
reconocia este servicio ante la Camara de los Comunes. La frase chur-
chiliana, muy acorde con su estilo, es bien sabida: «Nunca olvidaré
el inmenso servicio que entonces presté Espafia no solamente al Reino
Unido y a la Commonwealth britanica, sino también a la causa de
las Naciones Unidas. No tengo ninguna simpatia por quienes consi-
deran inteligente o gracioso injuriar al Gobierno espafol cada vez que
se presente ocasiéon para ello. He dirigido la gobernacién del pais en
medio de mortales peligros, y por ello me considern en condiciones
de formar juicios acertados sobre el valor de los acontecimientos en
los momentos criticos a medida que van presentandose.» «No he veni-
do a decir palabras amables para Espafia -—continuaba ante la Ca-
mara—, pero permitidme que aiada que ese pais influira grandemen-
te en la paz del Mediterraneo después de la guerra, segin espero.
Los arreglos politicos y exteriores de Espafia son asuntos para los
propios espafioles, y como Gobierno no nos compete intervenir en
ellos.»

Dos aiios antes en la misma Camara, Churchill también habia de-
clarado (la frase por demas ha sido muy reproducida): <«Nosotros
aspiramos a que Espafia ocupe en el futuro el lugar a que tiene dere-
cho como gran potencia mediterranea y como miembro eminente y
glorioso de la familia europea y de la cristiandad.»

Corrian los afios negros de 1940, y la soledad de la Gran Bretaia,
que trataba de ganar amigos, era evidente. Importa sefialar aqui (aun
cuando de pasada) que Churchill, aun en las horas méas amargas, no
se comprometié nunca en una eventual entrega de Gibraltar a cam-
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bio. Creo (tal vez me equivoque) que en Espafia no interpretamos
bien sus declamatorios gestos en el lenguaje, cuando alegabamos que
el ex primer ministro no cumplié pertinentemente sus promesas. Y, en
fin, si es cierto que Espafia intervino bajo algtin modo en alguna fase
de la crisis, no fue contra las Naciones Unidas. Y éste es otro dato
importante.

En cuanto se refiere al pueblo espaifiol, teniamos germandfilos y
aliadoéfilos, igual que en la Primera Guerra. Pero era evidente que
una inmensa mayoria detestaba la guerra y que no deseaba entrar
en ella. (Su voluntad, pues, fue respetada.)

El hecho cierto es que Espafla se mantuvo al margen, que no fue
poco, y siempre al lado del que a la época iba llevando la mejor
parte. Fue una diplomacia un tanto maguiavélica, mas evidentemente
habil y tactica. Después de todo, los conceptos de «no beligerancia»,
«neutralidad cualificada», «neutralidad benevolente», inaceptables
para un Derecho de la neutralidad que ya no respondia a las cam-
biantes circunstancias, lograron evitar nuestra posible entrada en la
guerra. (Los mismos Estados Unidos, antes de su entrada en la guerra,
tuvieron que justificar sus actitudes parcialistas, y profesores norte-
americanos de Derecho internacional pusieron de relieve a la época
la realidad de unas cambiantes circunstancias *.)

En el actual proceso de contestacién, de revisién y de desmitifica-
cién, no siempre todo lo contestado, revisado y desmitificado es bueno.
A veces realmente tan malo es mitificar como desmitificar; levantar
monumentos como destruirlos.

La «cuestién espaifiola» tiene hoy un interés histérico de gran valor,
pera también un alcance juridico y politico. Exhumar el pasado es
necesario. La historia, bien tratada, es maestra y consejera. La historia
es ademas guardiana de las acciones del hombre de Estado. La his-
toria por un lade, v la conciencia por otro, he aqui las dos instancias
supremas: a ellas todo hombre de Estado debera comparecer.

Pienso, por otra parte, que el historiador, asi como el jurista, deben
partir en sus investigaciones con una sincera identificacion del con-
texto sociopolitico que investigan, pues muchas veces, como se dice,
«los arboles no dejan ver el bosque». Por eso si los arboles son el
bosque, hay que adentrarse en él

Es méas: tenemos que mirar las cosas que pasaron con vista al
futuro. Se nos preguntard: ;remover cenizas? Si, pero también y so-

22 E. BonrceaRp: «War, neutrality and non-belligerency». American Journal International
Law, 35, 1941, pp. 618 y ss. RosErr R. Witson: «Non-belligerency in relation to the termino-
logy of neutrality». American Journal International Law, pp. 121 y ss,
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bre todo encender nuevas llamaradas de convivencia, de vias razo-
nables a la paz. No podemos partir de cero, porque somos herederos
de todo lo que nos rodea. Pero esto no quiere decir que no tengamos
que estar partiendo siempre hacia delante. Esie es el camino.

Creo que es importante que los juristas, tomando plena conciencia
de estas cuestiones, pongan de relieve un gran espiritu critico, denun-
cien la mala ley, pero también tengan en cuenta las dificiles circuns-
tancias del mundo en que vivimos.

A este respecto es oportuno recordar que el Derecho internacional,
en sus conceptos mas novedosos y contemporaneos, tiene una misién
de paz y bienestar (misién en el mas noble sentido de la palabra)l.
El Derecho internacional ya no es tanto un derecho limitador de com-
petencias entre Estados y otros sujetos juridicos, como un sistema que
trata de suministrar oportunidades pacificas para cambios racionales.
La equidad, una fuente que parecia estar olvidada en este derecho,
esta llamada a jugar un gran papel en la elaboracion de las futuras
relaciones de amistad internacionales. (Y con ello aludo al Derecho
del Desarrollo y Economico Internacional.) En este sentido, muchos
de los viejos valores juridicos han perdido su fuerza, pero otros, por
el contrario, estan recuperando ahora el alto significado que tuvieron.

Con la ONU el mundo ha entrado en un nuevo orden internacional,
bajo el cual seguimos (y ojaléa sea por mucho tiempo). Evidentemente,
la civilizacion que nos propone este orden es perfectible, pero valida.
La ONU (su funcionamiento, efectividad, etc.) depende de nosotros
v, en ultimo analisis, del buen uso que de sus instituciones hagan los
hombres de accién. Espafia entrdé con cierto retraso en ella, en 1955
—cinco afios después de concluida la cuestién espafiola—, pero, como
solemos decir, nunca es tarde si la dicha es buena. Creo que fue una
dicha.

Veinticinco afios nos separan hoy de la «cuestién espafiolar. Qué
lejos, pero también qué préximos estan todavia aguellos ecos: polémi-
cos, manipulados, espontaneos, populares, oficiales, sarcasticos, dra-
maticos.

Actualmente nuestra pertenencia a la Organizacién, esto es, nues-
tra adhesion no sélo formal, sino espiritual a ella, es innegable . El
sabado 30 de abril de 1977, el Boletin Oficial del Estado, al publicar

23 }Estrumentos de Ratificacién de Espafia del Pacto Internacional de Derechos Civiles
y Politites, v en segundc lugar, del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales
y Culturales. (Los Pactos fueron firmados en Nueva York por el ministro de Asuntos Exte-
riores, don Marcelino Oreja, el 28 de septiembre de 1976, habiendo sido depositados los
instrumentos de ratificacion el 27 de abril de 1977. De conformidad con lo establecido en
los textos, entraran en vigor para Espafa el 27 de julio de 1977)
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los Pactos Internacionales de las Naciones Unidas, ha hecho algo mas
que una confesién de fe en los derechos humanos: ha hecho todo un
ademan simbélico en el que la «cuestion espafiola», pendiente en teo-
ria, ha quedado ahora (diria yo) definitivamente, absolutamente, can-’
celada. Espafna también ha olvidado las represalias que la ONU, en
un momento de su historia, tuvo para con este pais.

Muchas veces pienso que las guerras las ganan no sé6lo quien tiene
el mejor ejército, sino también, sobre todo, el que lleva la mejor razén
y justicia. Y Espafia gané en la ONU la «cuestién espaiiola» porque
la razén no le faltd, sino que le sobré en muchos momentos de tan
singular batalla diplomatica.

A1BerT0 J. LLEONART Y AMSELEM
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