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Resumen: El articulo analiza el debate que se produjo en el seno de la Ad-
ministraciéon Nixon en torno a la firma de Espafia de un acuerdo preferencial
con la CEE en 1970. Para los departamentos econdmicos su firma podria traer
graves consecuencias para la economia norteamericana al sentar un peligroso
precedente en las relaciones entre el Mercado Comun con terceros paises. Por
su parte, el Régimen franquista ligé el asunto a la renovacién del acuerdo bila-
teral con Estados Unidos. Finalmente, Henry A. Kissinger, en su papel de asesor
presidencial, hizo prevalecer las cuestiones politicas sobre los intereses econd-
micos de la superpotencia.
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1 El presente estudio ha sido financiado por la concesién de una beca del Programa
Nacional de Formacién de Profesorado Universitario (FPU-Ministerio de Ciencia e Inno-
vacién cofinanciado por el fondo social europeo), con referencia AP-2004-4933. Igual-
mente, el mismo se inserta en los proyectos de investigacion: Estados Unidos y la Esparia
del desarrollo (1959-1975): diplomacia ptiblica, cambio social y transicion politica (Mi-
nisterio de Ciencia e Innovacidn, ref. HAR2010-21694/HIST) y Historia economica de la
relacion bilateral entre Esparia y Estados Unidos (segunda mitad del siglo Xx y comienzos
del XXI) (Instituto Franklin-UAH, 2012).
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Abstract: This paper analyses the debate within the Nixon Administration
about the negotiations between Spain and the EEC for the signing of a
preferential agreement in 1970. For the Economic Departments the agreement
could have serious consequences for the U.S. economy as it would set a
precedent for the Common Market relationships with third parties. On the other
hand, the Francoist Regime linked the issue to the renewal of the Spain-U.S.
agreements. In the end, Henry A. Kissinger performance, acting as National
Security Advisor, was crucial as he made the political matters prevail over the
economic interests of the superpower.

Key words: Political economy, Spain, Francoism, United States, Henry A.
Kissinger, Common Market
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El estudio de las relaciones hispano-norteamericanas durante el fran-
quismo ha sido uno de los campos que mds atencién ha recibido en las ul-
timas décadas desde la historiografia espafiola.> Si observamos el amplio
conjunto de aportaciones de las que disponemos podemos comprobar que
existe un cierto desequilibrio en el enfoque adoptado en ellas al haber pri-
mado, en un primer momento, los andlisis de corte politico o estratégico
y, mds recientemente, aquellos centrados en el dmbito de la diplomacia
publica.’ Tal circunstancia implica que la variable econdmica haya sufrido
una relativa ausencia frente a estos otros aspectos. Esta afirmacion no es
Obice para que ya contemos con sélidas aportaciones de investigadores
que se han acercado de forma especifica a desentrafiar los aspectos econ6-
micos que definieron la relacion durante este periodo. Las mismas se han
centrado, preferentemente, en analizar los efectos que sobre la economia
espafiola tuvieron tanto las inversiones directas norteamericanas como la

2 Esta evolucién la he tratado en Misael Arturo Lépez Zapico, Acciones y percepcio-
nes. La diplomacia, la economia politica y la prensa escrita en las relaciones hispano-nor-
teamericanas durante el tardofranquismo y los inicios del proceso democratizador, Uni-
versidad de Huelva, Huelva, 2013, pp. 15-25. Accesible en http://rabida.uhu.es/dspace/
handle/10272/6434 .

3 Como ejemplo de la primera tendecia pueden citarse las obras de Angel Viias, En
las garras del dguila, Critica, Barcelona, 2003; Fernando Termis, Renunciando a todo, Bi-
blioteca Nueva, Madrid, 2005; Charles Powell, El amigo americano, Galaxia Gutenberg,
Barcelona, 2011; o Encarnaciéon Lemus, Estados Unidos y la transicion espaiiola. Entre la
Revolucion de los Claveles y la Marcha Verde, Silex, Madrid, 2011, entre otros. Para el pe-
riodo que comprende el presente articulo la mejor sintesis es la realizada por Rosa Pardo,
«Estados Unidos y el tardofranquismo: las relaciones bilaterales durante la presidencia de
Nixon», Historia del presente, 6, 2005, pp. 11-41. En cuanto a la diplomacia ptblica y las
relaciones culturales destacan los trabajos recogidos en Antonio Nifio (ed.), La ofensiva
cultural norteamericana durante la Guerra Fria, monogréafico de Ayer, 75, 2009 asi como
las aportaciones de Lorenzo Delgado, «After Franco, What?» La diplomacia publica de Es-
tados Unidos y la preparacion del posfranquismo», en Oscar José Martin Garcia y Manuel
Ortiz Heras (coords.), Claves internacionales en la transicion espaiiola, Los libros de la
Catarata, Madrid, 2010, pp. 99-127 o Lorenzo Delgado y Pablo Leén Aguinaga (coords.),
Americanizacion y franquismo, monografico de Historia del Presente, 17, 2011. En este
dltimo campo, aunque fuera de las latitudes ibéricas a las que nos hemos estado refiriendo,
merece la pena mencionar la reciente aparicién del libro de Neal M. Rosendorf, Franco
sells Spain to America: Hollywood, Tourism and Public Relations as Postwar Spanish Soft
Power, Palgrave Macmillan, Basingstoke, 2014, en el que el autor compendia varios estu-
dios sobre la materia.
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ayuda ligada a los Pactos y a los programas estadounidenses de fomento
del crecimiento econémico.*

Menos atencion han recibido los aspectos institucionales de la rela-
cién durante el periodo desarrollista y la década de los setenta, existiendo
aun notables interrogantes en derredor a cuestiones cuyo estudio desde un
enfoque de economia politica contribuird a mejorar nuestro conocimiento
sobre el proceso de toma de decision del gobierno estadounidense en esta
materia y sus condicionantes respecto a las posturas que adopté hacia la
Espana franquista.> Un claro ejemplo es el episodio relativo a la posicion
de la Administracién Nixon hacia el Acuerdo preferencial entre Espafa y
la Comunidad Econémica Europea (CEE) de 1970.° El estudio del modo
en que el gobierno norteamericano encaré las negociaciones entre el régi-
men franquista y la Europa de los Seis ejemplifica la necesidad de enten-
der que politica y economia son elementos que no deben desvincularse so
pena de alcanzar conclusiones que distorsionan la realidad.

4 Sin 4nimo de exhaustividad: Oscar Calvo, «jBienvenido Mister Marshall! La ayuda
econémica americana y la economia espafiola en la década de 1950», Revista de Histo-
ria EconomicalJournal of Iberian and Latin American Economic History, XIX, 2001,
pp. 253-275; Nuria Puig, «La ayuda econémica norteamericana y los empresarios es-
pafoles», Cuadernos de historia contempordnea, 25, 2003, pp. 109-129; Adoracién
Moya, «Hizose el milagro. La inversién directa estadounidense y la empresa espafiola (c.
1900-1975)», Investigaciones de Historia Economica, 7, 2011, pp. 358-368; Julio Tascén,
«La red yanqui desde los afios treinta hasta los afios del milagro», en Julio Tascén (ed.),
Redes de empresas en Esparia, Lid, Madrid, 2005, pp. 137-154.

3 Atendiendo a los fuertes lazos existentes entre la economia y la politica en las rela-
ciones internacionales, el marco tedrico en el que se inserta el presente articulo es el defi-
nido en la cldsica obra de Robert Gilpin, The Political Economy of International Relations,
Princeton University Press, Princeton, 1987. Para una revisién sistemdtica y muy clarifi-
cadora sobre las diferentes corrientes dentro de este campo de estudio es posible recurrir
a Benjamin J. Cohen, International Political Economy. An intellectual History. Princeton
University Press, Princeton, 2008. Al mismo tiempo, el andlisis desarrrollado en el texto es
deudor de los presupuestos tedricos y analiticos de la politica burocrdtica. La complejidad
del proceso de toma de decisiones de la superpotencia americana ha llevado a la politolo-
gia a establecer modelos como el denominado embudo de causalidad que sirven para clari-
ficar los inputs y outputs de una accién exterior sometida a multiples influencias e intere-
ses contrapuestos. A este respecto véase, entre otros, Howard J. Wiarda, American Foreign
Policy: Actors and Processes, HarperCollins, New York, 1996 o Charles W. Kegley & Eu-
gene R. Wittkopf, American Foreign Policy. Pattern and Process, St. Martin’s Press, New
York, 1991.

¢ Para una definicién del término véase: Rosa Marfa Ferndndez, «Acuerdo preferen-
cial», en Juan Carlos Pereira (coord.), Diccionario de relaciones internacionales y politica
exterior, Ariel, Barcelona, 2008, pp. 9-11.
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Partiendo esencialmente de los fondos del Departamento de Estado
y del Consejo de Seguridad Nacional (NSC) referidos a Espafia para
este periodo y apoydndonos en las valiosas aportaciones de otros inves-
tigadores que se han centrado en desentraiar las negociaciones para la
renovacion de los acuerdos bilaterales que eran, desde 1953, el eje prin-
cipal sobre el que giraba la relacion, nuestro objetivo es demostrar hasta
qué punto para el caso espafiol las motivaciones politicas acabaron por
imponerse en el debate que sobre las Comunidades Europeas se pro-
dujo en el seno de la Administraciéon Nixon entre los afios 1969 y 1970.
Los Departamentos de Comercio, Agricultura o Tesoro estaban efectiva-
mente preocupados por las consecuencias que para la economia estado-
unidense tendrian los acuerdos preferenciales que la CEE estaba nego-
ciando con diversos paises mediterrdneos. Pero el presidente Nixon y su
circulo de colaboradores mds préximos, entre los que destaca con fuerza
Henry Kissinger, sin menospreciar la amenaza econdmica que suponia
una Europa comunitaria en expansion, se mostraron entonces ain mds
interesados en lograr mantener plenamente operativo su entramado de-
fensivo en Europa y Oriente Proximo. Una primacia de la politica que
para el caso espafiol, pese a ciertos matices y al hecho de que se trataba
de un caso con un peso menor que otros dentro de la agenda transatldn-
tica republicana, servird también para verificar las tesis generales de
Geir Lundestad sobre el proceder de Estados Unidos ante el proceso de
construccién europea.’

7 Geir Lundestad, Empire by integration. The United States and European Integra-
tion, 1945-1997, Oxford University Press, New York, 1998. Por mds que existan elemen-
tos suficientes para que la discusion sobre la actitud de Washington respecto al arran-
que del proceso europeista atn pueda tener un largo recorrido en la literatura académica,
compartimos el criterio de quienes sostienen que el verdadero punto de inflexién en
las relaciones transatldnticas vino determinado por el profundo deterioro de la econo-
mia estadounidense en las postrimerias de la denominada Golden Age. Sobre esta cues-
tion véase Federico Romero, «Interdependence and Integration through American Eyes.
From the Marshall Plan to Currency Convertibility», en Alan Milward et al., The Fron-
tier of National Sovereignty. History and Theory 1945-1992, Routledge, London, 1993,
pp- 155-181; 1993, pp. 155-181; Mark Trachtenberg (ed.), Between Empire and Alliance.
America and Europe during the Cold War, Rowman & Littlefield, Lanham (MD), 2003
o Klaus Larres, «The United States and European Integration, 1945-1990», en Klaus La-
rres (ed.), A Companion to Europe Since 1945, Wiley-Blackwell, Malden (MA), 2009,
pp. 151-182.
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1. Las relaciones economicas hispano-norteamericanas a finales de
los sesenta y el lento acercamiento de Espaiia a Europa

Desde mediados de la década de los sesenta las relaciones hispano-
norteamericanas transcurrian pldcidamente en un clima de escasa activi-
dad. El mismo se fue enrareciendo segtin se acercaba la renegociacion de
los acuerdos bilaterales alcanzados en 1953 y prorrogados, diez afios des-
pués, en unas condiciones muy poco ventajosas para Espaia.® Desde un
punto de vista econémico eran muchos los puntos convergentes del sec-
tor exterior entre ambos paises, permitiéndonos los principales indicado-
res de la relacion hispano-norteamericana detectar la influencia que tuvo
en la misma la apertura externa de la economia espaiiola a raiz de las me-
didas liberalizadoras que, con el asesoramiento técnico del FMI y de la
OECE, convergieron en el Decreto-Ley de ordenacion econémica de 21
de julio de 1959 El plan de estabilizacion, aunque no eliminé de pleno
el intervencionismo estatal, tuvo importantes efectos sobre el sector ex-
terior. Para poder ponderar estos es necesario revisar la balanza de pagos
espafiola al tratarse del principal instrumento con el que contamos para
estudiarlos.'® Veremos reflejada en ella los cambios estructurales que ex-
perimenté la economia espafola durante la década de los sesenta y se-
tenta, fruto de un desarrollo que tuvo tanto causas externas como inter-
nas.!! Como sostienen Serrano Sanz y Pardos en su repaso a los efectos
del plan de estabilizacién: «la politica econdmica de sector exterior tuvo,
desde 1959 hasta los comienzos del siglo xx1, una triple dimensién: la in-
tegracion en organismos de cooperacion econdmica internacional; la ten-
sion hacia la apertura en las relaciones comerciales y financieras, y la bus-
queda de lazos monetarios estables».!?

8 Ana Del Hoyo, Relaciones politico-diplomdticas entre Espafia y EE.UU.
(1963-1970), Tesis doctoral inédita, Universidad Complutense, 2006.

° Bienvenido Ortega y Anibal Nuiiez, «El proceso de crecimiento de la economia es-
pafiolan, en Elvira Martinez Chacon (ed.), Economia espariola, Ariel, Barcelona, 2009,
pp. 57-82.

10 Véase Donato Fernddez Navarrete, «La politica econémica exterior del franquismo:
del aislamiento a la apertura», Historia Contempordnea, 30, 3005, pp. 49-78, pp. 64-72.

I Una visién de corte convencional al respecto es la que aporta Francisco Bustelo,
Historia Economica, Editorial Complutense, Madrid, 1994, p. 187.

12 José Maria Serrano y Eva Pardos, «Los afios de crecimiento del franquismo
(1959-1975)», en Francisco Comin et al. (eds.), Historia economica de Espaiia, siglos
x-xx, Critica, Barcelona, 2002, pp. 369-395, p. 371.
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En lo que se refiere al primero de los dmbitos anteriormente mencio-
nados, el fin del aislamiento internacional de Espafia resultd esencial para
el acceso del pais a dichos organismos.'* En este sentido, el afio 1953
siempre aparece como fecha clave por ser el momento de la firma de los
acuerdos ejecutivos con EE.UU. y del nuevo Concordato. Sin embargo, ya
desde el estallido de la guerra de Corea en 1950 comenzaron a observarse,
por parte norteamericana, ciertos movimientos favorables a explorar la
posibilidad de acercar a Espafa al conjunto de naciones del denominado
«mundo libre», con objeto de utilizar su potencial estratégico en el cada
vez mas complejo escenario de la Guerra Fria.'* Merced a ello llegaran
los primeros préstamos a través del Eximbank —tras quedarse fuera del
European Recovery Program o Plan Marshall — y la admisién de Espaia,
primero, en las agencias especializadas de las Naciones Unidas y, poste-
riormente, en la propia ONU, dentro de un acuerdo conjunto entre las dos
grandes potencias suscrito en diciembre de 1955. A su vez, en 1958 se
produjo su ingreso tanto en las instituciones de Bretton Woods —el FMI
y el Banco Mundial — como en la OECE."> Ademads, en 1963 Espana se
adhirié al GATT, si bien bajo unas condiciones arancelarias transitorias
—atendiendo a su perfil de pais en desarrollo— que habrian de ser revisa-
das ya en la década posterior.'®

Frente a esta progresiva reintegracion en los principales organismos
que regian las relaciones diplomadticas y econémicas del drea occiden-
tal, al gobierno franquista no le quedé més remedio que observar la in-
capacidad de Espafia para sumarse al proceso de construccién de la Eu-
ropa comunitaria. De este modo, en 1957 qued6 fuera del grupo de paises
integrantes del Tratado de Roma y, en 1960, tampoco pudo acceder a la
Asociacién Europea de Libre Comercio.!” Tal circunstancia propicié que
el abrazo americano cobrara ain mds importancia como proveedor de re-
cursos econdmicos para la dictadura. Ademds, desde un punto de vista

13 Montserrat Huguet, «La politica exterior del franquismo (1939-1975)», en Juan
Carlos Pereira (coord.), La politica exterior de Espariia (1800-2003), Ariel, Barcelona,
2003, pp. 495-515.

14 Boris N. Liedtke, Embracing a Dictatorship, Macmillan, London, 1998.

15 Véase Félix Varela y Manuel Varela, «Espaiia y los organismos econémicos interna-
cionales», ICE, 826, 2005, pp. 167-177.

16 Juan Antonio Castillo, «Historia de Espafia en el GATT», ICE, 770, 1998,
pp- 35-45.

17 Raimundo Bassols, «Espafa y Europa durante el franquismo», Historia Contempo-
ranea, 30, 1995, pp. 115-127.
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cualitativo, a la intensificacion de este flujo financiero y comercial con la
superpotencia han de sumarse elementos intangibles que también contri-
buyeron decisivamente al desarrollo y modernizacién de la economia es-
pafiola, dentro de un proceso de americanizacién que ha sido analizado en
profundidad por la literatura especializada.'® Con todo, cabe mencionar
que algunos autores han sefialado que la primacia de los intereses mili-
tares hizo que el gobierno norteamericano no llevara a las tltimas conse-
cuencias sus presiones para que la asistencia econémica que iba a recibir
Espaia estuviera condicionada a la transformacion estructural de su sis-
tema productivo, financiero o comercial.!” Sin embargo, esto no impidié
que aquellos sectores dentro del Régimen que apostaban por la introduc-
cién de medidas liberalizadoras en materia econdmica recibieran un 16-
gico espaldarazo y, sobre todo, sirviera para potenciar las relaciones eco-
némicas con EE.UU. Se generd, de este modo, una tendencia que no se
quebrard hasta comienzos de la década de los ochenta y que situé al gi-
gante norteamericano como un partenaire comercial esencial para una
Espaia que, tras el plan de estabilizacion de 1959, se habia beneficiado
—aunque con retraso y con las limitaciones derivadas del mantenimiento
de parte del entramado intervencionista que habia caracterizado al Régi-
men desde su implantacién— del clima de mayor colaboracién interna-
cional que vivieron los paises occidentales desde los inicios del proceso
de reconstruccién econémica tras la Segunda Guerra Mundial .2

Las medidas liberalizadoras introducidas por los tecndcratas vinieron
acompaiiadas de un nuevo arancel de aduanas aprobado en mayo de 1960
que, aunque parecia restrictivo por su marcado cardcter proteccionista

18 Sobre el valor afiadido que produjo el contacto con el empresariado norteamericano
y sus formas de hacer negocios véase José Luis Garcia, «Estados Unidos y la transfor-
macién general de las empresas espafiolas», Cuadernos de Historia Contempordnea, 25,
2003, pp. 131-153; y Nuria Puig and Paloma Ferndndez, «The education of Spanish entre-
preneurs and managers: Madrid and Barcelona business schools, 1950-1975», Paedago-
gica Historica, 39, 2003, pp. 651-672. Para una sintesis sobre el denominado proceso de
americanizacion asi como sus similitudes y diferencias con lo que sucedid en otros paises
del entorno es muy util la obra de Antonio Nifio, La americanizacion de Espariia, Los libros
de la Catarata, Madrid, 201 2

19° Asi lo ha sefialado Oscar Calvo, «Neither a Carrot nor a Stick: American Foreign
Aid and Economic Policymaking in Spain during the 1950°s», Diplomatic History, 30 (3),
2006, pp. 409-438.

20 Circunstancia apuntada por Antonio Tena, «Sector Exterior», en Albert Carreras y
Xavier Tafunell (eds.), Estadisticas Historicas de Espaiia, siglos xix y xx, BBVA, Bilbao,
2005, pp. 573-644, pp. 621-623.

Historia Contempordnea 50: 223-255



El acuerdo preferencial de Espafia con la CEE (1970)... 231

—el cual se fue suavizando progresivamente— permitié poner al dia los
mecanismos comerciales y converger con los utilizados internacionalmen-
te.2! Esto fue clave para la apertura exterior del pais al facilitar la negocia-
cién de los acuerdos comerciales con terceros y favorecer las transaccio-
nes internacionales incluso a pesar de la continuacién de ciertas practicas
restrictivas que siguieron siendo un importante lastre.?? Si tenemos en
cuenta que desde el afio 1960 y, practicamente, durante toda la década de
los setenta, la balanza comercial espafiola arrojé un continuo déficit, el
principal problema en las relaciones econémicas entre EE.UU. y Espafia
se cifraba en la carencia de mecanismos compensadores suficientes para
revertir un desequilibrio creciente ante el constante aumento de las impor-
taciones de mercancias provenientes de la superpotencia. Si a nivel gene-
ral la economia espafiola pudo contar con las remesas de los emigrantes
para tratar de equilibrar la balanza por cuenta corriente, para la vincula-
cién bilateral sus cifras resultan anecdéticas, siendo las aportaciones del
pago por servicios —bdsicamente el turismo— y los movimientos de ca-
pital los principales elementos compensadores de la balanza de pagos.??
Dentro de estos dltimos destaca el gran peso que tuvo la inversién directa
norteamericana cuya mayor entrada se produce desde los sesenta para co-
menzar a declinar a partir de los setenta.>* En definitiva, como se observa
en el cuadro 1, de no haber sido por la llegada de capitales — bien me-
diante inversiones o bien a través de préstamos— y las ganancias obteni-
das por la pujante industria turistica espafiola, la situacién altamente de-
ficitaria de la balanza comercial con el pais que se habia situado como

2l Donato Ferndndez, «La politica econémica exterior del franquismo: del aislamiento
a la apertura», Historia Contempordnea, 30, 2005, pp. 49-78, p. 67.

22 Asi lo han puesto en manifiesto los estudios de Jordi Palafox, «Espaiia y la econo-
mia internacional», Ayer, 49, 2003, pp. 161-184; y José Antonio Alonso, «El sector exte-
rior», en José Luis Garcia Delgado (ed.), Esparia, economia, Espasa Calpe, Madrid, 1993,
pp. 383-478.

23 Pablo Martin Acefia y Elena Martinez, «La edad de oro del capitalismo espaiiol: cre-
cimiento econdmico sin libertades politicas», en Nigel Townson (ed.), Espafia en cambio,
Madrid, Siglo xx1, 2009, pp. 1-22.

2+ Entre sus motivaciones han de sefialarse los reducidos costes laborales de la Espaiia
desarrollista y la posibilidad de explotar un mercado interior atin incipiente a lo que se su-
mard, ya en los setenta, poder acceder eventualmente a los millones de consumidores euro-
peos esquivando los altos aranceles y otras barreras comerciales. Véase Nuria Puig y Ado-
racién Alvaro, «La guerra fria y los empresarios espaioles: la articulacion de los intereses
econdmicos de Estados Unidos en Espaiia, 1950-1975», Revista de historia economical
Journal of Iberian and Latin American Economic History, 22,2004, pp. 387-424.
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principal proveedor de Espaia hubiera resultado insostenible, lo que no
es menoscabo para que en las conversaciones bilaterales los politicos es-
pafioles siempre se quejaran ante sus interlocutores estadounidenses de la
sangria contintia que suponia este desequilibrio.

Cuadro 1
Balanza de pagos entre Espana y Estados Unidos, 1964-1973 (millones de
dolares).

1964 1965 1966 : 1967 1968 1969 1970 1971 1972 1973
Exportaciones, FOB 101 122 153 207 @ 293 299 @ 350 @ 456 @621 725
Importaciones, FOB 324 483 561 538 545 665 823 709 958 1415
Balanza comercial 223 361 _-408 331 252 -366 | 473 253 337 __-690
Turismo 89 98 101 86 81 97 130 160 197 252
Ejército Norteamericano 37 34 37 38 31 35 36 52 64 79
Otros servicios 162135 41 -39 43 43 3639 42
Servicios netos 110 111 10383 73 89 123 176 222 289
Transferencias netas 8 6 7 16 13 13 19 22 27 33

Balanza por cuenta corriente . -105 | -244 = -298 | -232  -166 @ -264  -331  -55 -88 @ -368

Inversion directa 35 54 109 70 106 20 118 37 89 102
Inversion en cartera 22 18 19 18 13 3 -4 8 11 13
Bienes raices 4 6 5 5 9 11 14 26 39 45
Préstamos Eximbank 17 20 27 61 57 36 3 -4 - 112

Otros capitales a largo plazo 23 24 32 57 46 53 | 142 76 116 133

Capital a largo plazo 101 .~ 122 = 192 | 211 231 123 @ 273 143 | 255 405

Balanza -4 1 -122  -106 | -21 65  -141 -58 88 167 37

Fuente: Elaboracion propia, Memordndum, Spanish Balance of Payment, June 1976; 2,
Records Relating to Portugal, Italy and Spain 1976-1981, RG56, National Archives
at College Park (NACP); y Memorandum, Terms of trade Between Spain and US,
14.5.1974; 15, European Lot Files (ELF), RG59, NACP.

Notas: Balanza por cuenta corriente = Balanza comercial + Servicios netos + Transferen-
cias netas; Balanza = Balanza por cuenta corriente + capital a largo plazo.

Con las limitaciones ya expresadas, la apertura exterior sirvié también
para que Espafia se acercase comercialmente a Europa, por mas que la via
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politica continuara vedada. El mejor ejemplo fueron los infructuosos es-
fuerzos encabezados por el ministro de Exteriores Fernando Maria Cas-
tiella para que la CEE se plegara a aceptar la peticién de Espafia de una
asociacion que pudiera conducir a una plena integracién.?’> Las razones de
este rechazo no son tinicamente achacables al cardcter dictatorial del ré-
gimen sino que también han de ser puestas en relacién con el equilibrio
de poderes existente en el seno de la CEE y los problemas que para sus
miembros presentaba una posible ampliacién con la entrada de socios tan
importantes como Reino Unido.2® Aspecto este tltimo muy delicado, a su
vez, para Washington y que ofrecia no pocas incégnitas.?’

De esta actitud de las Comunidades Europeas hacia Espafia van a de-
rivarse dos consecuencias fundamentales para comprender la posterior
deriva de la accion exterior franquista. Por un lado, Franco, siempre re-
ticente ante el proceso de integracion europea y fielmente secundado por
Luis Carrero Blanco, determiné reforzar la vinculaciéon con EE.UU., pro-
rrogando en 1963 los convenios bilaterales durante otros cinco afios pese
al criterio de Castiella.”® Por otra parte, todo apuntaba a que los 6rganos
rectores de la CEE iban a circunscribir la vocacién europeista de la Es-
pafa franquista a unos limites econémicos, tal y como acabé revelando el
proceso de negociacién conducente a la firma del Acuerdo preferencial de
1970. Tal limitacién generard la imagen de una Europa como meta a al-
canzar, la cual va a convertirse en una constante a lo largo de los afios y
que marcard tanto a los miembros del establishment franquista como a la
oposicion, dejando un poso en la sociedad espafiola que serd perceptible
mucho tiempo después de la desaparicion del dictador.?’

25 Rosa Pardo, «Fernando Marfa Castiella: pasién politica y vocacién diplomética»,
Historia Contempordnea, 15, 1996, pp. 225-239 y Juan Carlos Pereira, «Hacia Europa.
La politica europea de Castiella», en Marcelino Oreja y Rafael Sdnchez Mantero, En-
tre la historia y la memoria. Fernando Maria Castiella y la politica exterior de Esparia.
(1957-1969), RACMP, Madrid, 2007, pp. 243-269.

26 Véase Charles Powell, «Espafia en Europa: de 1945 a nuestros dias», Ayer, 49, 2003,
pp- 89-90.

27 Niklas H. Rossbach, Heath, Nixon and the Rebirth of the Special Relationship. Bri-
tain, The US and the EC, 1969-74, Palgrave Macmillan, Basingstoke, 2009.

28 Florentino Portero y Rosa Pardo, «La politica exterior», en Raymond Carr et
al. (ed.), La época de Franco, 1939/1975, Espasa Calpe, Madrid, 2007, pp. 287-406,
pp. 337-338.

2 Carlos Lépez Gémez, «Europe as a Symbol: The struggle for Democracy and the
Meaning of European Integration in Post-Franco Spain», Journal of Contemporary Euro-
pean Research, 10 (1),2014 pp. 74-89.
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2. La administracién Nixon y Espaifia

Richard M. Nixon fue elegido el 5 de noviembre de 1968 como el tri-
gésimo-séptimo presidente de EE.UU. La herencia que el republicano re-
cibia en materia de relaciones hispano-norteamericanas no era demasiado
benigna pues el ministro Castiella se habia convertido en el adalid de una
posicién negociadora firme que sirviera para rectificar los defectos congé-
nitos de los Pactos de Madrid.* Por ello, durante los primeros meses de
su mandato presidencial, el Departamento de Estado centrd sus esfuerzos
en desbloquear esta dificil situacién.?! Dichas actuaciones se integraron
dentro de un contexto mucho més amplio determinado por la profunda re-
visién que sufrié la accion exterior estadounidense en base al resultado
del National Security Study Memorandum (NSSM) 9, consagrado a des-
granar los aspectos fundamentales de la situacién politica, econdmica y de
seguridad que, en la esfera internacional, afectaban o podian llegar a afec-
tar a EE.UU 3

La disparidad de prioridades inherente a la complejidad de la red de
intereses que esta nacién tenia a lo largo y ancho del globo provocaban
frecuentes fricciones tanto entre los distintos Departamentos como entre
el Ejecutivo y el poder legislativo, siendo un claro ejemplo el complejo
debate que condujo a los Acuerdos hispano-norteamericanos de 1953 y
sus sucesivas renovaciones.?® Precisamente, para intentar remediar esta si-
tuacion, el por entonces asesor presidencial, Henry A. Kissinger trazé las
lineas basicas para la reordenacion del NSC.3* La intencién de Nixon era

30 Rosa Pardo, «La politica norteamericana de Castiella», en Marcelino Oreja Agui-
rre y Rafael Sdnchez Mantero (ed.) Entre la historia y la memoria, RACMP, Madrid, 2007,
pp- 307-381.

31 Memorandum, 31.1.1969; 8, ELF, RG59, NACP.

32 Memorandum, 23.1.1969; 3, Records of the National Security Council (RNSC),
NSSM, RG273, NACP. Una clarificadora y sencilla introduccidn al papel que jugaban los
NSSMs dentro de la 16gica del NSC durante la etapa de Nixon en la Casa Blanca puede en-
contrarse en http://www.nixonlibrary.gov/virtuallibrary/documents/nationalsecuritymemo-
randa.php

33 Fernando Termis, Renunciando a todo, Biblioteca Nueva, Madrid, 2005.

34 Walter Isaacson, Kissinger, Simon and Schuster, New York, 2005, pp. 153-156. Para
una introduccion sobre el NSC y los cambios que implicé esta reorganizacion frente a an-
teriores administraciones véase David J. Rothkopf, Running the world. The inside Story of
the National Security Council and the Architects of American Power, PublicAffairs, New
York, 2005, pp. 108-156. Un esbozo sobre cémo funcionaria la nueva estructura de la Se-
guridad Nacional bajo el mandato presidencial de Nixon puede encontrarse en los dos pri-
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colocar la maquinaria del NSC en el centro justo del proceso de toma de
decision de la politica exterior norteamericana.® En este nuevo sistema el
papel de Kissinger se alzaba como esencial ya que parte de las competen-
cias que en anteriores administraciones tenia el Departamento de Estado
o el Pentdgono se trasladaron al seno del NSC, permitiendo al asesor con-
trolar los procesos y crear un tdndem decisorio junto a Nixon que algunos
han querido ver como muestra de la egolatria presente en ambas figuras.’

La postura que iba a adoptar el gobierno norteamericano frente a
las demandas franquistas qued6 supeditada al resultado que arrojara el
NSSM-46.37 Los asesores de Kissinger, a la hora de encarar la confec-
cién del mismo, redactaron un revelador documento en el que las cues-
tiones militares se centraban no solo en la cuestién de las bases sino tam-
bién en lo referente a la posible integracién de Espafia en la OTAN.3® Sin
embargo, desde un punto de vista econdémico toda la atencion se dirige a
qué actitud deberia adoptar la Administraciéon Nixon frente a las proxi-
mas negociaciones que iban a abrirse entre Espafia y la CEE en pos de
alcanzar un Acuerdo preferencial toda vez que la plena adhesion pare-
cia ya completamente descartada. En este informe preliminar se solici-
taba a los distintos departamentos involucrados que exploraran al menos
cinco opciones, las cuales eran: 1. Guardar silencio; 2. Elevar objeciones;
3. Oponerse al Acuerdo; 4. Aceptar las preferencias que conceda la CEE
a Espafa pero solicitando a la primera que bien no se empefie en obte-
ner preferencias inversas o bien introduzca reducciones arancelarias para
compensar a EE.UU. u otros paises por sus pérdidas comerciales; y 5. So-
licitar a la CEE que enmarque el Acuerdo de modo que facilite finalmente
un acuerdo de libre comercio con Espaia, el cual seria entonces compati-
ble con el GATT.

En el informe se suponia que lo mds probable era que el Departa-
mento de Estado se decantara por la cuarta opcion, mientras que el del Te-
soro contemplaria la tercera como la mas adecuada. Por ello, ante la pre-
visible oposicién del Departamento encabezado por David M. Kennedy,

meros capitulos de la obra de Asaf Siniver, Nixon, Kissinger, and U.S. Foreign Policy Ma-
king, Cambridge University Press, Cambridge, 2008, pp. 12-70.

35 Edward A. Kolodziej, «The National Security Council: Innovations and Implica-
tions», Public Administration Review, 29 (6), 1969, pp. 573-585.

36 Robert Dallek, Nixon and Kissinger, Harper Collins, New York, 2007, pp. 82-86.

37 NSSM-46, 21.4.1969; 6, RNSC, NSSM, RG273, NACP.

38 NSSM-46, 21.4.1969; H-147, NSC, Nixon Presidential Material Staff (NPMS).
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los autores del documento planteaban alternativas para aminorar el im-
pacto negativo que esta tendria sobre la posicién espafiola, preguntdndose
si podria contemplarse la opcién de que Espafia fuera admitida en el sis-
tema generalizado de preferencias de la UNCTAD bajo la consideracion
otorgada a los paises menos desarrollados.? No obstante, la concesion de
preferencias inversas a la CEE que implicaria el acuerdo invalidaba esta
posibilidad. Ademds, Washington tampoco podia garantizar que Espafia
pasara a ser beneficiaria del sistema —algo a lo que también aspiraban,
entre otros, Portugal, Grecia, Turquia, Israel o Hong Kong— si renun-
ciaba al acuerdo con el Mercado Comtn.* Otra férmula seria rebajar los
limites norteamericanos a la inversién en Espafia por parte de las compa-
fifas con matriz estadounidense. Esta opcion no era mal vista por los ana-
listas ya que consideraban que el programa de control a la inversion es-
taba desfasado.*!

Que desde EE.UU. se favoreciera el proceso de construccién europea
no era obice para que existiera una légica preocupacion sobre el fuerte
impacto que podria causar en sus cuentas la expansién del Mercado Co-
mun. A ello han de afiadirse los continuos reproches por parte norteame-
ricana sobre la escasa aportacion europea a un entramado defensivo que,
junto a la guerra de Vietnam, habia contribuido poderosamente a deterio-
rar la economia estadounidense.*? El futuro de esta Europa en crecimiento
fue pues un tema profundamente analizado por la Administracién Nixon

¥ Comunicacién, 22.10.1969; 8, ELF, RG59, NACP. Para una introduccién al signifi-
cado de los términos comerciales utilizados a lo largo del articulo y, especialmente, sobre
las implicaciones del sistema generalizado de preferencias véase Robert Read, «The gene-
ralized system of preferences and special and differential treatment for developing coun-
tries in the GATT and the WTO», en William A. Kerr & James D. Gaisford, Handbook on
International Trade Policy, Edward Elgar, Northampton (MA), 2007, pp. 457-469.

40 Memordndum, 26.11.1969; 9, ELF, RG59, NACP.

41 NSSM-46, 21.4.1969; H-147, NSC, NPMS. Desde la década de los sesenta las ad-
ministraciones demdcratas, preocupadas por el deterioro de su balanza de pagos, ensaya-
ron diferentes soluciones para restringir los flujos salientes de capital, incluyendo las in-
versiones directas estadounidenses que arribaban a Espafia. A la llegada de Nixon a la Casa
Blanca la situacion no habia mejorado a pesar de estas politicas lo que llevé al republicano
y a su equipo a la bisqueda soluciones mds drdsticas para solventar los problemas presu-
puestarios. Véase Neil Rollings «Multinational Enterprise and Government Controls on
Outward Foreign Direct Investment in the United States and the United Kingdom in the
1960s», Enterprise & Society, 12 (2), 2011, pp. 398-434

42 Geir Lundestad, The United States and Western Europe since 1945, Oxford Univer-
sity Press, Oxford, 2003, pp. 168-200.
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y, como diagnosticaba el encargado de los Asuntos econdmicos interna-
cionales en el NSC, Fred Bergsten, la superpotencia tendria que hacer
frente a los problemas en un triple plazo temporal:

1. A largo plazo. La competencia de un Mercado Comtin conformado
por miembros de pleno derecho, asociados de la EFTA y naciones
con acuerdos comerciales preferenciales. Un bloque que podria asu-
mir mds de la mitad del comercio mundial frente al 15% que suponia
la parte norteamericana, que podria almacenar reservas monetarias
cercanas a duplicar las estadounidenses y que seria capaz de supe-
rar en nimero de votos a EE.UU. en las organizaciones econdémicas
internacionales. Ademds, dado que los norteamericanos ponian mas
énfasis en las cuestiones de seguridad y en los problemas politicos
que una Europa cuya prioridad estaba ligada a cuestiones econdmi-
cas, parecia probable que esta adoptara el papel predominante en las
relaciones econdmicas internacionales. Este escenario era el més te-
mido por las agencias econdmicas estadounidenses.

2. A medio plazo. Durante los setenta, la expansiéon del Mercado Co-
mun parecia llamada a tener importantes efectos perturbadores para
los intereses econdmicos norteamericanos. Se estimaba que Reino
Unido podia tener que afrontar nuevamente una devaluacién. Ade-
mds, la posiciéon de la balanza de pagos de los Seis parecia proba-
ble que quedara fortalecida por la expansién, afiadiendo més pre-
sion al sistema monetario internacional o, lo que era lo mismo, sobre
EE.UU. En el dmbito comercial resultaria clave promover negocia-
ciones para reducir la discriminacién contra los productos norteame-
ricanos aunque la CEE serfa posiblemente renuente a hacerlo.

3. A corto plazo. Existia un triple frente: el proceso iniciado para el ac-
ceso de pleno derecho a la CEE de Reino Unido, Noruega, Dina-
marca e Irlanda; la peticién de tener categoria de asociado de paises
de la EFTA como Suecia, Austria, Suiza o Finlandia; y, finalmente,
las negociaciones de los multiples acuerdos preferenciales de carac-
ter comercial con paises en desarrollo del drea mediterranea.*3

Por tanto, més alld de los efectos reales que para la economia nortea-
mericana suponia el Acuerdo Preferencial entre Espafia y la CEE, su sig-
nificado ha de comprenderse en un marco mucho mas amplio que engloba

43 Memoriandum, 4.5.1970; H-166, NSC, NPMS.
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la relacion politico-econdmica que iba a establecerse entre EE.UU. y el
Mercado Comtin en los afios venideros.*4

3. Las negociaciones del acuerdo preferencial

Mientras todas estas cuestiones se dirimian en el seno del NSC, la bata-
lla diplomética librada por Castiella ante los negociadores norteamericanos
obtuvo una pirrica victoria, firmandose en junio de 1969 una prérroga de los
Acuerdos que desplazaba al 26 de septiembre de 1970 su fecha de caducidad.
El ministro era, a estas alturas, un hombre politicamente amortizado y cuya
aspiracion a que la relacion bilateral sobrepasara los limites de lo puramente
militar chocaba frontalmente con los planteamientos de parte del gabinete,
incluyendo al Almirante Carrero Blanco.*> Por este motivo, la sustitucién de
Castiella por Gregorio Lopez Bravo al frente de la cartera de exteriores tras
la crisis ministerial del otofio de 1969 parecia augurar un cierto enfriamiento
de la tensién alcanzada en las negociaciones hispano-norteamericanas.*® A la
postre, la negociacién liderada por Lépez Bravo no se caracterizé por ser de
las mas combativas, resultando su postura bastante acomodaticia para una
contraparte norteamericana que fue marcando el ritmo de las conversaciones
y pudo pagar un precio mucho mds bajo de lo que la representacion espafiola
podria haber obtenido si hubiera forzado sus bazas .’

Cabe mencionar que pocos dias antes de que se produjera la reorde-
nacion del gabinete franquista, el Consejo de Ministros de la CEE ha-
bia aprobado un segundo mandato para retomar las negociaciones de un
acuerdo arancelario preferencial con Espafia.*® Se ponia asi fin a un pe-
riodo de pardlisis de las conversaciones iniciadas a mediados de 1967 y
que habian quedado pospuestas por la falta de acuerdo en torno a las re-
bajas aduaneras que habrian de acometer ambas partes.*’ El desarrollo de

4 Para una introduccién sobre esta cuestion véase Alfred E. Eckes, Jr. & Thomas W.
Zeiler, Globalization and the American Century, Cambridge University Press, Cambridge,
2003, pp. 156-183.

4 Rosa Pardo, «Estados Unidos y...» op.cit., p. 20

46 Memordndum, 29.10.1969; 10, ELF, RG59, NACP.

47 Los pormenores del proceso negociador encabezado por Lépez Bravo y el saldo
que arroja el mismo pueden encontrarse en Charles Powell, El amigo americano... op.cit.,
pp- 89-119.

48 Julio Crespo, Espafia en Europa, 1945-2000, Marcial Pons, Madrid, 2004, p. 98.

4 La clave de las negociaciones residié en dos sectores estratégicos para cada una de
las partes. Espafia deseaba que sus productos agricolas pudieran acceder en condiciones
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las negociaciones fue seguido al detalle desde los estamentos econémicos
de la Administracion Nixon para evaluar sus efectos en las relaciones his-
pano-norteamericanas, centrandose sus reticencias, como ya hemos visto,
en su incompatibilidad con el GATT y en que, en la prictica, suponia
cierta discriminacion hacia las exportaciones estadounidenses.

El recelo norteamericano hacia el acuerdo preferencial quedo refle-
jado en la agenda que George Landau prepard al secretario adjunto Hillen-
brand con motivo de su visita a Madrid a finales de 1969, instruyéndole
para que, ante la mds que posible peticién de comprension norteamericana
por parte de Lopez Bravo, incidiera en la preocupacion que existia en el
gobierno en torno a la proliferacion de estos acuerdos preferenciales, sin
que ello fuera una cortapisa para que EE.UU. siguiera reafirmando su po-
sicién favorable a la aproximacién de Espafia a Europa occidental > Los
limites de este guion quedaron en todo caso superados por la vehemencia
con la que el ministro espafiol defendié que desde su gobierno no se en-
tenderfa una actitud combativa hacia el acuerdo con la CEE por parte de
la Administracién Nixon. Cuando Hillenbrand traté de hacerle ver que
EE.UU. queria evitar sentar un preferente dafiino para sus intereses co-
merciales, Lépez Bravo puso sobre la mesa toda su artilleria y, tras recor-
dar el favorable saldo norteamericano en su balanza comercial con el pais
ibérico, pidi6 que se contemplara a Espafia como un caso tinico:

FonMin [Foreign Minister] recalled that when Minister Industry
he had created favorable market position for US petroleum companies
whose sales now cost Spain several hundred million dollars each year.
While he did not want his statements taken as threat or menace, Lopez
Bravo said he wanted Washington policy makers to know if discrimi-
natory action taken against Spain in GATT or elsewhere he could stop
Spanish purchases from American petroleum firms and US favorable
balance of trade would end.’!

Aunque este sostuviera que tras sus palabras no existia ninguna clase
de amenaza, quedaba claro que el gobierno franquista no iba a ahorrar es-
fuerzos cuando Europa parecia estar tan cerca. Las autoridades espafiolas
desplegaron toda una serie de argumentos para rebatir las reticencias nor-

ventajosas al mercado europeo mientras que desde los érganos de gobierno de la CEE se
buscaba colocar sus productos industriales en el pais ibérico al menor precio posible.

30 Memordndum, 26.11.1969; 9, ELF, RG59, NACP.

51 Telegrama, 12.12.1969; 2493, Central Foreign Policy File, RG59, NACP.
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teamericanas, siendo el principal que el acuerdo que estaban negociando
con la Comunidades no era equiparable a aquellos que los Seis estaban
pactando con paises fuera del dambito continental. Bajo su criterio la di-
ferencia radicaba en que para Espafa se trataba de un primer paso en un
proceso que, tarde o temprano, llevaria a la plena integracién en el Mer-
cado Comun. Lo cierto es que buena parte de los integrantes de la Admi-
nistracién Nixon no estaban convencidos de que esto fuera asi y, como se-
fialaba el representante especial para las negociaciones comerciales Carl
J. Gilbert, el caso espafiol simplemente cobraba mayor importancia ante
el incierto futuro que parecia vislumbrar

It is true [...] that the EC has in the past «entered into a long list of
preferential agreements». It should be pointed out, however, that ex-
cept for Greece and Turkey which were Association Agreements (with
long transition periods) all of the previous agreements were with LDCs
[Least Developed Countries], most of which were former territories.
The proposed Spanish agreement, if entered into, will be the first with
a somewhat developed country, not a former territory, clearly denomi-
nated a «preference agreement» with no pretense of association, and
the first of a new long list actually under negotiation (Israel, Lebanon,
Malta) or contemplated, Austria and much of EFTA and even, rumored,
Argentina. This is a precedent setting case [subrayado en el original].>?

Ante esta situacion la elaboracion final del NSSM-46 cobraba atn
mds urgencia, toda vez que el mismo habfa sufrido excesivos retrasos ori-
ginados por la existencia en el seno del NSC de posturas abiertamente en-
frentadas y dificiles de conciliar. El principal reto era determinar con cla-
ridad la postura de cara a la renovacién del acuerdo bilateral de Amistad
en un momento en el que las nuevas condiciones geopoliticas suponian
que las instalaciones militares en Espafia tuvieran una mayor relevancia
para la politica de seguridad norteamericana que en afos anteriores.>® Las
agencias econémicas mostraron su disconformidad ante la posibilidad de
que las negociaciones pudieran traducirse en la tolerancia ante el Acuerdo
Preferencial. Los argumentos utilizados para hacer patente su oposicién
buscaban ser tan contundentes que, en ocasiones, rozaban lo exagerado.
En primer lugar, negaban la posibilidad de que se pudiera desligar la de-

52 Memorandum, 27.01.1970; H-214, NSF, NPMS.

53 Angel Viiias, «La negociacién y renegociacién de los Acuerdos hispano-norteame-
ricanos, 1953-1988: una vision estructural», Cuadernos de historia contempordnea, 25,
2003, pp. 83-108, p. 96.
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cision respecto al Acuerdo Preferencial de la politica norteamericana que,
a nivel general, regia sobre esta clase de acuerdos. Para el Tesoro, una ce-
sién en esta cuestién dejaria a EE.UU. sin argumentos para poder opo-
nerse a cualquier otro Acuerdo Preferencial de la CEE con un tercero. El
argumento clave residia en que esta clase de actuaciones suponian un fla-
grante ataque a los principios sobre los que se asentaba el GATT inclu-
yendo, como es evidente, el de la clausula de nacién mas favorecida.>*

La mejor muestra de la beligerancia existente fue que dentro del Departa-
mento del Tesoro se llegd a plantear, en enero de 1970, la posibilidad de en-
viar un telegrama a Bruselas para tratar de bloquear cualquier clase de acer-
camiento entre Espafia y la CEE. Uno de sus funcionarios, John R. Petty,
remitié un memorando a Hillenbrand, afirmando que la toma de posicién nor-
teamericana no podia demorarse mds. Petty sostenia que era el momento de
poner las cartas sobre la mesa pues todo parecia indicar que el gobierno espa-
fiol y los representantes comunitarios estaban a punto de alcanzar un princi-
pio de acuerdo. Se trataba de un auténtico érdago por parte del Departamento
del Tesoro que, de haberse concretado, hubiera supuesto un fuerte golpe a las
aspiraciones espafiolas. Bien es cierto que la capacidad real del gobierno es-
tadounidense para bloquear el acuerdo era muy limitada y que quizéds pueda
incluso interpretarse como un golpe de efecto para obtener nuevas bazas ne-
gociadoras en el dmbito bilateral. Sin embargo, no lo es menos que un movi-
miento en esta direccién habria repercutido forzosamente en la negociacion
de Espaiia con los Seis, incluyendo una eventual redeficién de su posicion ha-
cia unos términos menos favorables que los finalmente alcanzados.

Las discusiones en el seno de la administracién Nixon iban por otros
derroteros. Como Landau comunicaba a Hillenbrand, el problema era ha-
cer ver al resto de implicados que el drea encargada de Europa depen-
diente del Departamento de Estado, pese a sus criticas a las agencias eco-
némicas, no abogaba por acceder a las demandas espafiolas de apoyo en
sus negociaciones con la CEE. Lo que en realidad buscaban era no po-
ner en riesgo el proceso de renegociacion de los acuerdos bilaterales.>
Por ello, confiaban en que ambos gobiernos fueran capaces de encontrar
una solucién que permitiera a EE.UU. mostrar su oposicién a los acuerdos
preferenciales y, al mismo tiempo, no dafiar la postura espaiiola. Este era,
ademds, el mensaje que Martin J. Hillenbrand debia transmitir a Nathaniel

54 Héctor Gross, «The Most-Favored-Nation Clause: Its Present Significance in
GATT», Journal of World Trade Law, 5, 1971, pp. 29-44.
55 (Carta, 13.1.1970; 11, ELF, RG59, NACP.
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Samuels, a la sazén ayudante del subsecretario de Estado para Asuntos
Econémicos. Solo asi podria hacerle comprender también que, al contra-
rio de lo que podria pensarse, incluir a Espafia en el sistema generalizado
de preferencias no era la solucion al entuerto pues para el gabinete fran-
quista los lazos con Europa tenfan un cariz primordialmente politico y no
econémico.’® En otras palabras, para el gobierno espafiol ambas aspiracio-
nes no eran excluyentes y, por ello, tampoco intercambiables.

A finales de enero de 1970 el tnico acuerdo existente en el NSC con
respecto a la cuestion de Espafia y la CEE era que las opciones del go-
bierno norteamericano quedaban reducidas a cuatro:

Cuadro 2
Comparativa de las cuatro opciones

1. No poner objeciones al acuerdo pero reservar el derecho estadounidense a obtener compensacio-
nes bajo lo previsto por el GATT.

Ventajas: Desventajas:

1. No perjudicaria los objetivos respecto a las 1. Violacién del GATT y creacién de prece-
bases y no tendria una respuesta econdémica dentes.
negativa. 2. Proliferacién de estos acuerdos comerciales.

2. Espafia estableceria un primer vinculo con 3. El GATT no compensaria las pérdidas co-
la CEE merciales, obligando a tomar represalias.

3. Salvaguardaria los derechos norteamerica-
nos para pedir compensaciones.

2. Oposicioén firme a la proliferacion de acuerdos arancelarios preferenciales incluido el que afecta
a Espaiia aunque no limitdndose a él, sin entrar en la discusion sobre si se aceptaria o no acuer-
dos que respetasen lo previsto por el GATT.

Ventajas: Desventajas:

1. Evitaria la conclusién del Acuerdo entre 1. Intromisién en el objetivo europeista de Es-
Espafia y la CEE, asi como otros (Libano, pafia.

Israel...). 2. No esta claro hasta qué punto la oposicion

2. Ayudaria a EE. UU. a justificar que su opo- norteamericana a los Acuerdos Preferen-
sicion a los acuerdos no estd tnicamente ciales seria exitosa, pues los Acuerdos Pre-
orientada hacia este pafs. ferenciales de larga tradicién podrian ser

puestos en cuestion, provocando intensas
reacciones adversas en Europa, especialmen-

te en Francia.

% Memorandum, 13.1.1970; 11, ELF, RG59, NACP.
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3. Oposicién al Acuerdo Preferencial entre Espafia y la CEE en su forma actual pero dejando abier-
ta la puerta para su aceptacion si se hace compatible con el articulo XXIV del GATT.

Ventajas:

1.

EE.UU. se mantendria en su posicién y den-
tro de la legalidad del GATT.

Desventajas:

1.

Si la CEE no desea hacer el Acuerdo com-
patible con el articulo XXIV del GATT esto

2. Siel Acuerdo entre Espaiia y la CEE respeta podria llevar a que las relaciones con Espa-
el articulo XXIV del GATT, los intereses fia se resintieran profundamente.
espafioles y los intereses politicos norteame- 2. Podria considerarse que EE.UU. aceptaria
ricanos a largo plazo estaran asegurados. cualquier acuerdo comercial de la CEE com-

patible con el articulo 24. Suiza, Suecia y
Austria podrian querer negociar un acuerdo de
esta clase.

4. Incluir a Espafa con la calificacion de pais poco desarrollado bajo el sistema de preferencias ge-
neralizadas norteamericano, siempre y cuando la CEE adopte una postura similar. Mientras tanto
se aceptaria el Acuerdo Preferencial si se eliminan las preferencias inversas que la CEE persigue
en el Mercado Espaiiol

Ventajas: Desventajas:

1. Coherencia con el principio de que todos los 1. Tratar a Espafla y a otros paises relativa-
paises desarrollados deben dar trato prefe- mente desarrollados bajo la categoria de
rente a aquellos en desarrollo sin discrimi- paises en desarrollo seria problematico para
nacion y sin obtener preferencias inversas. el sistema generalizado de preferencias.

2. Los espaiioles solicitaron a EE.UU. ser tra- 2. Algunas exportaciones norteamericanas a
tados como beneficiarios bajo el sistema la CEE se verian negativamente afectadas
generalizado de preferencias. (citricos).

3. Probabilidad de rechazo europeo de la pe-

ticién de la eliminacién de las preferencias
inversas en los acuerdos entre la CEE y los
paises menos desarrollados.

Fuente: Elaboracién propia. Memordandum, 27.1.1970; 6, RNSC-NSSM-RG273- NACP.

Ante estas opciones las reacciones de los Departamentos implicados
en el proceso de toma de decisién fueron, como puede suponerse, diver-
gentes.’’ A la espera de que se pronunciaran otros interesados, Helmut
Sonnenfeldt en su informe sobre el progreso del study memorandum reco-

57 Los primeros en pronunciarse fueron los Departamentos de Estado, Comercio y
Agricultura. Memordandum, 27.1.1970; H-286, National Security File (NSF), NPMS;
Memorandum, 30.1.1970; H-214, NSF, NPMS; Memorandum 27.1.1970; H- 214, NSF,

NPMS; y Carta, 28.1.1970; H- 214, NSF, NPMS.
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nocia que el proceso, en cierto modo, se habia descontrolado.’® Eran de-
masiadas las voces y las opiniones, por no mencionar las diferencias exis-
tentes entre las dreas comerciales y, por ejemplo, un secretario de Defensa
como Melvin R. Laird que deseaba mantener el mayor nimero de bases
militares aun a costa de fijar un rumbo complaciente con los intereses es-
pafioles en materia econémica.>

4. La administracion Nixon define su postura. La firma del acuerdo
preferencial

Después de un largo proceso de gestacion, en febrero de 1970 la Ad-
ministracién Nixon hizo explicita a través del National Security Decision
memorandum (NSDM) 43 su posicidn sobre las negociaciones con Espa-
fia. La decisién presidencial contenia solo tres premisas, orientadas to-
das ellas a buscar un entendimiento con el gobierno franquista en aras de
conservar sus instalaciones militares en el pais a un precio razonable y sin
demorar en exceso la firma de la renovacion. Lo importante es que reve-
laba la pretension de mantener fuera de la negociacién bilateral la actitud
que iba a adoptar EE.UU. respecto al Acuerdo Preferencial. Este asunto
sigui6é siendo discutido en el seno del NSC, dando fruto dias después a
un nuevo decision memorandum. El mismo, fechado el 2 de marzo y nu-
merado como 45, llevaba por titulo U.S. Policy Toward Spain: Proposed
Spanish Trade Agreement with the European Community.®' Su contenido
remite claramente a un documento enviado previamente por Kissin-
ger a Nixon. En este se desgranaban las tres opciones de EE.UU. ante el
Acuerdo Comercial de Espaiia con el Mercado Comun una vez finalizado
el trabajo interdepartamental, sefialando quienes eran los principales vale-
dores de cada una:

Option 1: Do not object to the agreement. (Preferred by Defense. Stron-
gly opposed by State, Commerce, Treasury, Agriculture, STR Gilbert).

58 Memorandum, 29.1.1970; H- 214, NSF, NPMS.

59 [bid. y 30.1.1970; H- 214, NSF, NPMS.

00 NSDM-43,20.2.1970; 363, NSF, NPMS.

61 Memordandum, 20.2.1970; 363, NSF, NPMS y NSDM-45, 2.3.1970; H-208, RNSC,
Institutional Files (IF), NACP.
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Option 2: Oppose the agreement as presently proposed, in the context of
opposition to all preferential arrangements illegal under GATT, but in-
dicate our acceptance of any arrangement consistent with GATT (Such
as a more ambitious arrangement which provided for eventual complete
free trade between Spain and the EC). (Favored by State, Commerce,
Treasury, Agriculture, STR).

Option 3: Acceptance of EC trade preferences to Spain, if the EC fore-
goes trade preferences from Spain; and inclusion of Spain as a benefi-
ciary under our generalized tariff preferences scheme. (Recommended
as a fallback position by State).®?

Ante esta terna Kissinger recomendaba a Nixon que aprobara la op-
cién 2, basandose para ello en que esta servia para reiterar el mensaje de
que EE.UU., como ténica general, se oponia a este tipo de acuerdos pre-
ferenciales, pero también permitia mantener cierto margen de actuacién
ante el gobierno franquista.* El presidente no dudé en seguir las indica-
ciones de su asesor, explicitando el NSDM-45 que el gobierno nortea-
mericano se opondria al Acuerdo Preferencial tal y como era presentado
salvo que fuera compatible con el GATT.%* No obstante, lejos de cerrar el
debate, el contenido de este decision memorandum apenas tardé unos dias
en ser puesto en tela de juicio. El Departamento de Estado pidi6 a Nixon
que reconsiderara la postura reflejada en el NSDM-45 para poder adoptar
ante los espafioles una posicion atin mds flexible y ampliar capacidad ne-
gociadora de cara a las posibles contrapartidas que pudieran ser ofrecidas
durante las conversaciones para la renovacion de los Pactos.®> En lo que
es descrito como una argucia (end-run) en la documentaciéon del NSC,
Estado recomendaba ofrecer a Espafia y a la CEE un periodo de gra-
cia de tres afios para que pudieran adaptar el Acuerdo a los preceptos del
GATT.® Como es 16gico, el resto de agencias mostraron su abierta oposi-

62 Memorandum, 16.2.1970; H-147, NSF, NPMS.

6 Memorandum, 5.2.1970; 704, NSF, NPMS. El argumentario se construia ademads en
torno al convencimiento de que, en el caso de que el acuerdo comercial entre Espafia y la
CEE adoptara una formula compatible con el GATT, no solo repercutiria en una mejora del
clima para los negocios estadounidenses sino que también podria acarrear externalidades
politicas positivas para el pais.

% NSDM-45, 2.3.1970 y Memorandum 45, 2.3.1970; 13, Papers and other Historical
Materials of Peter M. Flanigan, NPMS.

65 Memoriandum, 5.3.1970; H-147, NSF, NPMS.

% Sumario del NSDM-45, March 1970; H-287, NSF, NPMS.
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cién a un movimiento precipitado por la reapertura de las negociaciones
entre Espafa y el Mercado Comun en marzo.

En el fondo lo que subyace es un problema de politica interior nortea-
mericana en el que Espaiia, simplemente, cobra importancia por las cir-
cunstancias puntuales del momento, al verse atrapada en una «guerra» de
opiniones sobre cudl debia de ser la postura de EE.UU. frente al proceso
de construccién europea. Kissinger no compartia los criterios de las agen-
cias econdmicas acerca de los peligros que una Europa unida represen-
taba para los intereses econdmicos norteamericanos: «European economic
integration was helping world trade and US exports rather than hurting
them as some had feared».%” Junto a los problemas geoestratégicos y al
encaje de Europa occidental en el entramado de la OTAN vy la estrategia
global de la Détente, que concernian especialmente a los Departamentos
de Defensa y Estado, el reto que suponia para la economia norteamericana
un Mercado Comitn en expansion hizo saltar todas las alarmas en Tesoro,
Comercio y Agricultura. Para estas agencias, la CEE podia llegar a con-
vertirse en un gigante econdmico que arrinconara a los productos nortea-
mericanos. Ademds contaba con un enorme potencial de crecimiento a te-
nor de los proyectados acuerdos preferenciales. Fue esta percepcion la que
propicié que se elevara la tensidn sobre el tema en el seno de la maquina-
ria interdepartamental del NSC.

Kissinger, convencido de que una Europa unida era mds beneficiosa
para los intereses estratégicos norteamericanos que un conglomerado de
naciones en conflicto, abominaba de medidas que pudieran fomentar el es-
tallido de una guerra comercial con Europa. En este sentido, defendia que
los objetivos de la politica exterior estadounidense no podian estar supe-
ditados a problemas econdmicos que consideraba cortoplacistas. Por este
motivo, acabd ideando un mecanismo dentro del NSC que le permitiera
domeiiar a las agencias econdmicas pues, en dltimo término, los factores
politicos debian primar sobre las consideraciones puramente comerciales.®

67 Henry A. Kissinger, White House Years, Little, Brown and Co., Boston, 1979,
p- 381. Como suele ser una constante en sus obras, Kissinger siempre arroga a EE.UU. y,
por ende, a si mismo una fuerte responsabilidad en todos los procesos de politica interna-
cional que a la larga resultaron exitosos y la integracion europea no va a ser una excepcion,
si bien, en realidad, siempre mostré gran escepticismo sobre la misma.

8 Kissinger afirma que no iba a poner en riesgo los vinculos con la Espafia postfran-
quista o dinamitar las negociaciones para la renovacién de los Pactos por poner trabas al
comercio de zapatos o productos textiles. Ademads el futuro secretario de Estado describe
sin ningun tipo de pudor la argucia que ide6 para garantizar que la politica exterior no es-
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Esta conducta deja patente la inclinacién que tenian tanto Nixon como Kis-
singer para desarrollar todo un entramado de complicidades que les permi-
tiera sortear los canales oficiales e imponer su criterio, centralizando en
ellos todos los resortes del proceso de toma de decisiones.®® Todo ello pro-
picié que la menor importancia que ambos otorgaban a la economia frente
a la politica exterior con mayusculas condujera a que la opinién de las
agencias econdmicas quedase, en muchos casos, arrinconada.

Es dentro de estas coordenadas donde podemos, por tanto, entender
que el NSDM-45 intentara ser reajustado fuera de los cauces de actuacién
al uso. La idea de ofrecer a Espafia y a la CEE ese periodo de gracia partié
del Departamento de Estado y la revision de la postura fue pactada en una
conversacién privada entre Kissinger y Elliot L. Richardson. Este dltimo le
habia facilitado un memorando donde mostraba su preocupacion por la in-
capacidad norteamericana para ofrecer resistencia a la politica de acuerdos
preferenciales desplegada por los paises del Mercado Comun. En él adver-
tfa que los casos de Espaiia e Israel, que se hallaban en pleno proceso ne-
gociador, no eran mds que dos eslabones en una cadena ya compuesta por
Marruecos o Tinez y a la que pronto podrian sumarse paises como Austria,
Libano, Reptblica Arabe Unida o Malta.”” Dado que los intentos por fre-
nar otra clase de acuerdos comerciales como los derivados de la Conven-
cién de Yaoundé€ o el de Nigeria no habian resultado efectivos y que exis-
tfan, ademds, motivos fundados para pensar que la actuacién del Mercado
Comun podria extenderse a los paises de la Commonwealth si Reino Unido
completaba su adhesion, Richardson entendia que el principio de no discri-
minacién —uno de los puntales del GATT— iba a sufrir un notable dete-
rioro. Por no hablar de cémo estos acuerdos perjudicaban los intereses co-
merciales norteamericanos, poniendo como ejemplo el caso de los citricos
israelies y espafioles cuya creciente competitividad acabaria por provocar
un descenso de las exportaciones estadounidenses de estos productos fru-
ticolas a Europa. Estas son las razones por las que pedia a Kissinger que la
postura norteamericana frente a los acuerdos preferenciales fuera siempre
similar y, sobre todo, estuviera apegada a la realidad.”!

tuviera condicionada a los planteamientos de las agencias econdmicas. Henry A. Kissinger,
White House Years, Little, Brown and Co., Boston, 1979, pp. 427-428.

% James T. Patterson, Grand Expectations, Oxford University Press, New York, 1996,
pp- 744-745.

70 Memorandum, sin fecha (s.f.); H-214, NSF, NPMS.

71 Memorandum (s.f.); H-214, NSF, NPMS.
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A raiz de los planteamientos que parten desde el Departamento de Es-
tado y las conversaciones privadas entre Kissinger y, muy problemente, el
propio Nixon, se desarrolla un cimulo de despropésitos a nivel burocra-
tico en plena concordancia con esa tendencia a despreciar el trabajo de las
agencias econémicas.”” El resultado es que tan solo siete dias después de
haberse confirmado el NSDM-45, Estado barajé la conveniencia de enviar
un telegrama a su delegacion en Bruselas y la Embajada en Madrid. En el
mismo se planteaba la concesién del periodo transitorio de tres afos para
adaptar el acuerdo al articulo XXIV del GATT, lo que, en la préictica, su-
ponia rectificar la decisién presidencial — o como minimo matizarla— y
que habria de ser presentada ante el gobierno franquista como un sacrifi-
cio en aras de un mejor entendimiento bilateral.”?

El borrador del cable fue compartido con el resto de departamentos im-
plicados para que dieran su visto bueno, inicidndose una situacion cadtica
que, a la luz de la documentacién, inicamente podemos llegar a descifrar de
forma parcial al celebrarse muchas de las comunicaciones de forma privada
y saltdndose los protocolos. No es extrafio que las agencias econdmicas se
escandalizaran por esta clase de malas artes, resumiéndose asi la reaccién
de Comercio: «Commerce is up in arms».”* A consecuencia de ello Espafia
se vio afectada coyunturalmente por esta crisis interna de la Administracion
Nixon. Finalmente, Tesoro, Agricultura, Comercio y el Representante espe-
cial para negociaciones comerciales consiguieron que Estado incluyera al-
gunas salvedades a la concesion de ese margen temporal de tres afios. La
mas destacada era que Espaiia y la CEE tendrian que obtener una dispensa
consensuada con el GATT para poder operar durante ese periodo.”

Con esta cesion ante las agencias econdmicas, Fred Bergsten crefa
que podria haberse abierto la puerta a la posibilidad de que estas pudie-
ran sabotear eternamente la cuestién. No podemos olvidar que algunos de
estos actores ya habian afirmado que el NSDM-45 era, en esencia, dema-
siado blando.”® En definitiva, para el asistente del consejero de Seguridad
Nacional «the main result is confusion» por lo que, ante este nuevo pano-
rama, a Bergsten tnicamente se le ocurria plantear a Kissinger una huida
hacia delante:

N
[

Despacho, 9.3.1970; 705, NSF, NPMS.

Borrador de telegrama, March 1970; 705, NSF, NPMS.
74 Nota manuscrita; 705, NSF, NPMS.

Memorandum, 11.3.1970; H-214, NSF, NPMS.
Memorandum, 9.3.1970; 705, NSF, NPMS.
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I would personally prefer a reaffirmation of the President’s original
decision, both substantively, and to maintain the integrity of our pro-
cess. However, I gather that the President may prefer a softer position.
To achieve that end in the best way and to re-regularize the process, I
therefore recommend that you recommend that the President defer any
decision on Spain now, rolling the issue into a general review of our po-
licy on EC preferential trade arrangements.”’

Kissinger, para intentar poner orden en este cadtico escenario, remitié
a Nixon un nuevo memorando. En el mismo, tras hacer una breve recapi-
tulacién de lo sucedido entre la toma de decisién a finales de febrero que
darfa paso a la redaccién del NSDM-45 y los acontecimientos ocurridos
durante la primera quincena de marzo, el asesor presidencial exponia que
seria conveniente retornar la discusién al NSC y posponer la adopcién de
una postura durante un plazo de dos o tres semanas.’”® Con esta solucién,
que fue aceptada por Nixon, se ponia freno a la posibilidad de modificar
el contenido original del NSDM-45 para introducir el plazo transitorio de
tres afios que habia propuesto Estado y cuya redaccion ya tenia preparada
Bergsten.”” Como resultado de la misma se gener6 el NSSM-91, que am-
pliaba los objetivos del NSSM-79 para dar cobertura a la cuestién espa-
fola y trazar asi una politica comun para todos los paises que hicieran al-
gun acercamiento al Mercado Comiin.%°

Mucho ruido y pocas nueces pues, tras todo este flujo de memorandos,
argumentos y contrarréplicas, la situacion respecto a Espafia y la CEE seguia
exactamente en el mismo punto que a comienzos de marzo. Resulta curioso
que los esfuerzos dedicados a librar batallas internas en el seno de la admi-
nistracién republicana no se tradujeran, al menos para el caso del Departa-
mento de Estado, en informes de corte cuantitativo sobre el impacto real que
podria tener el Acuerdo para la economia norteamericana. Como ellos mis-

77 Ibid.

78 Memordndum, 16.3.1970; H-214, NSF, NPMS.

79 NSDM-54 (revised), 18.3.1970; H-214, NSF, NPMS.

80 Durante la reunién del grupo de revisién del NSC sobre los NSSM-79 (UK Ac-
cession to the European Community) y NSSM-91 (EC Preferential Trade Arrangements)
quedd nuevamente al descubierto la diferencia de criterios existente entre el Departamento
de Estado y las agencias econémicas. Memorandum, 7.5.1970; FRUS, Volume III, Fo-
reign Economic Policy; International Monetary Policy, 1969-1972, U.S. GPO, Washington,
D.C.,2001.
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mos reconocian, tan solo contaban con estimaciones muy poco precisas.?! La
tactica dilatoria emprendida desde Santa Cruz para evitar compartir con los
estadounidenses toda la informacion sobre el Acuerdo Preferencial, sumada
a los problemas organizativos de orden interno de la propia Administracién
Nixon, estaba coadyuvando a que la firma del mismo estuviera cada vez mds
cerca sin que se produjera una reaccion norteamericana al respecto méas alla
de las quejas y dudas que hemos venido indicando.

Nuevamente, ante el fracaso del grupo ad hoc presidido por Hillen-
brand para producir un documento consensuado por todas las agencias, las
opciones anteriormente descritas fueron trasladadas a la reunién del review
group prevista para comienzos de mayo. En la documentacion previa queda
patente que el problema era la disquisicién sobre si los intereses politicos y
econdmicos debian estar al mismo nivel, o bien los segundos debian quedar
supeditados a los primeros: «No agency questions the basic U.S. support for
expansion of the Common Market. No agency questions the need to defend
U.S. economic interests in the process. The broad issue is how to reconcile
the two in practice» .32 Bien es cierto que a esta falta de decision respecto al
Acuerdo Preferencial entre Espafia y la CEE también contribuyé que, final-
mente, todos los indicios apuntaban a que el impacto directo del mismo en
las exportaciones norteamericanas no iba a resultar critico.3®> Ademds, otro
factor a tener en cuenta eran los plazos en los que estos recortes arancela-
rios iban a aplicarse. Este desarme progresivo llevaba a la Embajada nortea-
mericana a minimizar el impacto del Acuerdo en los intereses comerciales
de EE.UU., a falta de conocer los datos definitivos.3

Pese a que las negociaciones bilaterales encaraban ya su fase final —en
buena medida fruto de la precipitaciéon de Lépez Bravo—, la toma de una
decision determinada sobre la cuestién del Acuerdo Preferencial entre Es-
pafia y la CEE seguia dilatdndose a la espera de que el NSC resolviera qué
postura adoptar.®> Sin embargo, en relacién a los célculos sobre cémo po-
dria afectar a EE.UU. dicho Acuerdo se produce una importante novedad

81 Memorandum, 19.3.1970; 11, ELF, RG59, NACP.

82 Memorandum, 4.5.1970; H-166, NSF, NPMS.

83 Aerograma, 23.4.1970; 1097, Subject Numeric File (SNF), Economic (E), RG59,
NACP.

84 Aerograma, 23.4.1970; 1097, SNF, E, RG59, NACP.

85 Para los detalles sobre el ritmo de una negociacién bilateral que, en esencia, vino
marcado desde Washington asi como su resultado véase Rosa Pardo, «Estados Unidos
y...» op.cit., pp. 20-28.
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cuando, a finales de mayo, José Luis Cer6n, a la sazén Director General de
Relaciones Econdmicas Internacionales del Ministerio de Exteriores, faci-
lit6 a la Embajada norteamericana un estudio realizado por su gabinete:

Of total 1968 US exports of $590 million, study shows that $130
million where products on which Spain will make no repeat no tariff
concessions to EC. An additional $144 million of US sales in 1968
were products which enter Spain on duty free basis. Of remaining $316
million, $141 million were products on which Spanish duty is less that
5 percent and on which preferences to EC will thus be of little or no
practical importance.

Thus, only $175 million of US exports will encounter meaningful
discrimination under Spain-EC agreement. Of this amount, $4 million
will be on A or 70 percent preference list, $70 million are on B or 30%
percent list, and %100 million are on C or 25 percent list.5

Los miembros de la legacién norteamericana otorgaban plena credibili-
dad a este estudio, que consideraban realizado de forma exhaustiva y con-
firmaba las valoraciones previas realizadas desde Serrano 75. El Acuerdo
Preferencial iba a tener, por tanto, un efecto ciertamente marginal sobre
la competitividad de las exportaciones norteamericanas a Espafia. Como
apuntaban los informes previos, la mayor parte de los productos estado-
unidenses o bien no iban a verse afectados por los términos del Acuerdo, o
bien estaban ya gravados con unos aranceles tan bajos que la diferencia con
las condiciones futuras para los productos europeos no iba a ser apreciada.
Esta informacion, pese a su relevancia, no tuvo efectos inmediatos sobre el
proceso interno del NSC, dado que la decision sobre Espana habia perdido
peso especifico al ser incluido su caso dentro del debate general sobre la ex-
pansion de la CEE. El dltimo borrador del NSDM sobre la materia fue tras-
ladado a las distintas agencias el 30 de mayo, continuando un debate que
no hacfa mis que ahondar en las précticas procastinadoras que, desde ha-
cia meses, venian impidiendo ofrecer una postura consensuada ante el reto
que suponia para la economia estadounidense un Mercado Comtun en creci-
miento. Asi, durante los primeros dias de junio, Kissinger fue recibiendo las
diversas valoraciones y reflexiones de las agencias implicadas, quedando
patente la continuidad de fuertes disparidades y reticencias.®’

86 Telegrama, 27.5.1970; 1097, SNF, E, RG59, NACP.
87 Memorandum, 8.6.1970; H-217, NSF, NPMS.
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La complejidad del disefio de la politica exterior norteamericana residia
pues en la imposibilidad de acomodar los intereses de todos los agentes im-
plicados en una Unica posicion, sirviendo como metéfora para describirla la
de esa manta que si cubre la cabeza deja descubiertos los pies y viceversa.
El papel arbitral de Kissinger se alza, de este modo, como el elemento clave
para bascular la balanza hacia uno u otro lado, estando su conducta fuerte-
mente sesgada seglin sus prejuicios y querencias hacia ciertas materias.®
Por ello, no parecia incomodarle que, mientras en el seno del NSC las agen-
cias econdmicas discutian sobre si eran galgos o podencos y se quejaban de
la poca adecuacién del texto esbozado a la realidad de la competencia entre
el Mercado Comin y EE.UU. en materia comercial, el gobierno espafol ac-
tuara con una politica de hechos consumados. Tras haber aprobado el Con-
sejo de ministros de la CEE los términos del acuerdo preferencial con Es-
pafia, la firma del mismo tuvo lugar en Luxemburgo el 29 de junio de 1970.
No cabe duda de que para Espaifia esta rubrica tuvo una importancia mani-
fiesta, por mas que desde las instancias europeas se remarcara que se tra-
taba de un acuerdo exclusivamente comercial sin contenido politico.?* Sin
embargo, para EE.UU. la nueva relacidn preferencial establecida a nivel
econdémico entre el Mercado Comun y Espafia no era méds que una de sus
muchas preocupaciones en el dmbito internacional »

La reaccion de la Administracién Nixon se mantuvo en la misma t6-
nica que hemos venido describiendo. Tras las dilatadas discusiones en el
seno del NSC, el 3 de julio se trasmiti6 a los actores implicados el texto
definitivo del NSDM-68, cuyo contenido hacia caso omiso de buena parte
de las recomendaciones que habian enviado las agencias econémicas.’!
A la vista de la hoja de ruta plasmada en este documento, parecia que el
gobierno americano daba por hecho que iba a tener que convivir con los
acuerdos preferenciales firmados entre Espafia e Israel con la CEE. Pero

8 Jeremi Suri, Henry Kissinger and the American Century, Harvard University Press,
Cambridge, 2007.

89 Ramdn Tamames, Acuerdo Preferencial CEE/Espariia y preferencias generalizadas.
Un ensayo cuantitativo sobre las relaciones econdmicas internacionales de Esparia, Ma-
drid, Dopesa, 1972.

% Esta apreciacién no resta ni un dpice a la importancia que tuvo para Espafia la firma
de un acuerdo que, a la postre, seria el marco legal que estuvo vigente hasta su adhesién en
1986 rigiendo, por tanto, las relaciones con la CEE durante tres lustros y sentando la base
de posteriores negociaciones. Raimundo Bassols, Veinte afios de Espaiia en Europa, Bi-
blioteca Nueva, Madrid, 2007, pp. 119-143.

91 NSDM-68, 3.7.1970; H-208, RNSC, IF, NACP.
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esta convivencia —e incluso en cierto grado connivencia— no ha de con-
fundirse con pasividad. Desde EE.UU. se sigui6 reclamando que Espafia
y el Mercado Comiin regularizasen cuanto antes su situacion para hacerla
compatible con la normativa del GATT vy, de este modo, canalizar hacia
este foro los conflictos en materias sensibles como la agricultura o ciertos
productos industriales. Se trataba de un escenario que el Régimen fran-
quista podia tolerar sin problemas aunque, como explica Bassols, tardé en
bajar la guardia al ser plenamente consciente de que su homologacién por
el GATT no iba a llegar, ni mucho menos, de forma automatica.”?
Mientras esto sucedia, las negociaciones para la renovacién del conve-
nio bilateral entraron en su fase terminal. El 6 de agosto de 1970 quedé ru-
bricado el nuevo Acuerdo de Amistad y Cooperacién que tendria una dura-
cién de cinco afios. Por mds que Lépez Bravo se esforzara por presentarlo
ante la opinién publica como un gran triunfo de la diplomacia espaiiola, las
contrapartidas norteamericanas no fueron en absoluto onerosas para el go-
bierno de EE.UU.” Por tanto, el convenio no resolvia los principales pun-
tos de friccién entre ambas naciones, especialmente lo relativo a Espaiia y
la CEE que seguird manteniéndose como un tema recurrente.* Trazando un
simil académico, podriamos decir que el nuevo Convenio, que entrd en vi-
gor a finales de septiembre, dej6 sobre la mesa varias asignaturas pendien-
tes en materia econdmica que necesitarian ser repasadas en afios venideros.

5. Conclusiones

El presente articulo ha conjugado una malla interpretativa que permite
al lector comprender mejor el modo en el que el Acuerdo Preferencial de
Espana y la CEE fue recibido en Washington. Para ello, hemos procurado
desarrollar un andlisis articulado en torno a tres niveles interconectados.
Por un lado, hemos trazado un breve recorrido por el marco general de
las relaciones entre EE.UU. y las Comunidades Europeas. En el mismo
ha quedado patente la existencia de tensiones y, sobre todo, muchas dudas
por parte de ciertos sectores de la Administracién Nixon sobre la conve-
niencia de mirar hacia otro lado ante una Europa que estaba mejorando su

92 Raimundo Bassols, Veinte afios de...op.cit.,p. 117.

93 Memorandum, 5-8.8.1970; 25685/4, Renovado, Archivo General Ministerio de
Asuntos Exteriores y Cooperacion.

94 Memoriandum, 24.9.1970; H-217, NSF, NPMS.
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posicién competitiva respecto a la superpotencia. Un desacuerdo que iba
mds alld de simples cuestiones comerciales para revelar la disconformidad
con la exigua ayuda que los europeos brindaban al entramado defensivo
transatldntico en un momento en el que la economia estadounidense es-
taba llegando a un punto critico, tal y como reflejaba su cada vez mds de-
sequilibrada balanza de pagos.

El segundo de estos niveles ha atendido al contexto de las relaciones
hispano-norteamericanas. En el mismo, queda de manifiesto el protago-
nismo de las consideraciones geopoliticas. No obstante, hemos preferido
no profundizar en todo el proceso de negociacion del Acuerdo bilate-
ral por ser esta una de las facetas mds conocidas. Solo hemos recurrido
a aquel para observar hasta qué punto se vio afectado por otras dimen-
siones como, por ejemplo, la econdmica. En este sentido, hemos desta-
cado la importante vinculacién de la Espafia desarrollista con el gigante
americano que era, por entonces, su principal socio comercial y se habia
convertido en un destacado proveedor de capitales para un pais dvido por
recibirlos. Es en este punto donde queda encajada la dltima pieza del peri-
metro aqui definido: el haz de relaciones entre Espafia y la Europa de los
Seis. Sobre el mismo operaron con fuerza los condicionantes de una larga
marcha europeista que cristalizé en el Acuerdo Preferencial.

Como se desprende del texto, el solapamiento temporal de las nego-
ciaciones bilaterales centradas en las bases con otras cuestiones de cardc-
ter puramente econdmico propicié que para el gobierno norteamericano
fuera necesario establecer prioridades. Es aqui donde se inserta la hipéte-
sis central del articulo y que con el estudio de la documentacién primaria
y el apoyo de la literatura al uso ha quedado verificada. La Administra-
cién Nixon encontré serias dificultades a la hora de fijar una posicién que
le permitiera conjugar ambas dimensiones de forma simultdnea, lo que
acabd generando toda una serie de conflictos internos que tuvieron su re-
flejo en el modo en el que el gobierno norteamericano encaré su relacion
con el régimen franquista. Para desentrafiar los pormenores de esta bata-
lla interdepartamental ha resultado esencial comprender, desde los pre-
supuestos tedricos de la politica burocrdtica, el peso que en la definicién
de la politica norteamericana hacia Espafia tuvo el esquema disefiado por
Kissinger y sus colaboradores. Este les permitié mantener bajo control el
proceso de toma de decisiones en el seno del NSC. Un modelo que sir-
vid para que el asesor presidencial ejerciera como un arbitro entre las dis-
tintas posiciones y acabara siendo capaz de imponer su criterio de que la
prioridad debia ser mantener firmes las bases de la politica defensiva en
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el drea mediterrdnea y continental, a pesar del coste econdmico que esto
acarreaba.

Podemos concluir estas consideraciones finales remarcando que aun-
que el margen de actuacién de EE.UU. en un asunto que competia a Es-
pafa y las Comunidades Europeas no era excesivamente amplio tampoco
debe despreciarse. De no haber jugado Kissinger su papel como filtro de
los argumentos mds maximalistas presentados por las agencias econémi-
cas, el resultado podria haber sido un Acuerdo menos favorable a los in-
tereses espafioles o haber impedido que la resolucién sobre la incompati-
bilidad del Acuerdo Preferencial con el GATT pudiera ser pospuesta en
el tiempo. Este trabajo ha servido, pues, para poner de manifiesto que el
caso espafiol se integra dentro de la dindmica general de las relaciones en-
tre la Administraciéon Nixon y una Europa en crecimiento, quedando al
descubierto ciertas contradicciones internas. Al mismo tiempo, deja ex-
pedito el camino para explorar nuevos enfoques sobre la materia como
aquellos que apuesten por una visién de corte comparativo con lo que es-
taba sucediendo con otros paises que también estaban estrechando sus la-
zos con la CEE. Como ha quedado reflejado en estas pdginas una primera
intuicién es que, también en estos otros casos, los intereses geopoliticos
primaron sobre el resto.
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