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La política exterior de un país siempre tiene elementos de continuidad, a 
pesar de los giros históricos. La presente obra, constituida por 43 autores de refe-
rencia del mundo académico, diplomático, político y periodístico, pretende apor-
tar a lo largo de 39 capítulos una visión plural y rigurosa de esos elementos que 
han configurado la política exterior española desde el comienzo del siglo XX. Para 
entender el presente hay que comprender el pasado, cómo se han configurado las 
prioridades estratégicas, qué circunstancias internas y externas favorecieron su 
instauración.

Una política exterior, como política de Estado, necesita además del consenso 
para perdurar en el tiempo. Tras el franquismo, como en toda ruptura histórica, 
vertebramos unos ejes renovados, acordes a los nuevos tiempos, pero también he-
redados de unas circunstancias históricas, culturales y, por supuesto, geográficas. 
Destacaría, como prioridades, la importancia que percibimos entonces de forta-
lecer las relaciones con Iberoamérica y con el mundo árabe, la europeización de 
España y el atlantismo. Con distintos grados y en diferentes formas, en todos estos 
casos existía una profunda noción de interdependencia.

Estas constantes, que han perdurado gracias al equilibrio entre intereses y 
valores y al ya mencionado consenso, sólo se entienden plenamente mediante un 
análisis que hunde sus raíces en el pasado, por eso, esta obra parte de finales del 
siglo XIX. 

Desde los capítulos introductorios se busca aportar los distintos elementos 
que, a modo de puzle, acaban creando una imagen coherente. Se comienza con la 
pérdida de las últimas colonias españolas, en los albores del Estado tal y como se 
conoce en la actualidad.

No tardaría en estallar la Gran Guerra, el primer conflicto mundial. Con nu-
merosos interrogantes aún por despejar por la historiografía, la guerra se extendió 
por el continente europeo. El papel de España, por su neutralidad, ha sido menos 
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conocido, pero esta obra se interna en él y explica sus raíces y consecuencias, cuyo 
impacto llegaría hasta la Guerra Civil española.

Además de un recorrido por las etapas del siglo XX, se analiza la trascenden-
cia de distintos agentes, variables e instituciones que han contribuido al curso de 
la política exterior de España. Así, es posible aproximarse al papel de la monar-
quía, a la evolución estructural del ministerio, de los servicios de inteligencia, de 
las fuerzas armadas o del cuerpo diplomático. También se aporta un estudio temá-
tico, con capítulos que analizan la repercusión del comercio, la energía, la cultura, 
o la opinión pública en la configuración de la política exterior.

Otra de las aportaciones más importantes de esta obra es el recorrido de 20 
capítulos por la historia de las relaciones bilaterales. De los socios europeos a los 
países americanos; del mundo árabe al conflicto palestino-israelí; del continente 
asiático a África; de los socios tradicionales a los nuevos emergentes.

En definitiva, la obra plantea debates actuales, como la combinación de las 
estrategias de poder duro y poder blando, la transversalidad que ha adquirido la 
política exterior, cuyas competencias, desde la entrada a Europa, son especial-
mente permeables. Y es que, desde la incorporación a la Unión, desde esa con-
versión de la política exterior en interna dentro del Viejo Continente, España ha 
actualizado su papel y sus prioridades. Como se señala en el capítulo que aborda 
el papel de España en la integración, “es difícil encontrar algún interés económico, 
político, estratégico o moral que no pase por Europa o que no esté atravesado, en 
mayor o menor grado, de interés europeo”. 

Desde el Instituto de Estudios Europeos es un placer haber podido promo-
ver y publicar la presente obra. Ya en 2011, los profesores Juan Carlos Pereira y José 
María Beneyto coordinaron una magna obra sobre la política exterior de España 
y su proyección en el nuevo contexto mundial, Política exterior de España: un ba-
lance de futuro. Ahora, quisiera agradecerles que hayan vuelto a impulsar el cono-
cimiento y el análisis de nuestra política exterior con esta importante contribu-
ción, invitando y coordinando a los excelentes autores que han participado.
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Nota de los directores
JOSÉ MARÍA BENEYTO 

JUAN CARLOS PEREIRA

En el año 2011 publicamos el libro Política exterior española: un balance 
de futuro, fruto de una ardua labor de organización y planificación entre los dos 
directores de la obra que ahora presentamos. El resultado, creemos, fue un am-
plio trabajo colectivo en el que colaboraron 38 especialistas de diferentes univer-
sidades e instituciones públicas y privadas, parlamentarios de partidos diversos y 
analistas políticos. Fue una de las mejores síntesis de la política exterior española 
presente, con perspectivas de futuro. 

Con esta primera colaboración tratábamos de alcanzar varios objetivos. El 
primero, poner en marcha un trabajo de intensa colaboración entre la Universidad 
CEU San Pablo y la Universidad Complutense, representada por los dos directores; 
por otro lado, deseábamos presentar a la comunidad académica y al público en 
general un balance de la política exterior española del presente, con sus luces y sus 
sombras, a través de los que considerábamos eran los principales especialistas en 
cada una de las áreas o periodos de estudio, y también contando con aquellos que 
decidían y analizaban la política exterior día a día; en tercer lugar, quisimos hacer 
un libro renovador que contribuyese al debate. 

La acogida de esta obra fue muy buena desde el día de la presentación oficial 
y su impacto académico y en los medios de comunicación muy superior al espe-
rado. Fue también importante el apoyo del Ministerio de Asuntos Exteriores. Ante 
todo ello, los dos directores decidimos completar este trabajo con una nueva obra 
colectiva, la que el lector tiene en sus manos, en la que debíamos de combinar la 
historia contemporánea de nuestra política exterior, con el estudio de los actores 
principales en el proceso de toma de decisiones y ejecución de las mismas, pero 
igualmente atender a las áreas temáticas prioritarias de nuestra diplomacia y la 
política estatal y, por último, ocuparnos de los objetivos bilaterales, regionales y 
multilaterales que han definido tradicionalmente, y lo siguen haciendo en la ac-
tualidad, nuestra acción exterior. Orígenes, presente y perspectivas de futuro. 
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La obra está formada por 39 capítulos, escritos por 43 autores, procedentes 
de 13 universidades y centros de investigación españoles, tanto públicos como pri-
vados, más dos universidades extranjeras, especialistas diplomáticos y militares, 
así como periodistas. Todos ellos excelente conocedores de sus temas, con publi-
caciones de referencia o con una experiencia profesional que avalaban su presen-
cia en el libro. Desde el momento en el que aceptaron nuestra invitación y nos 
fueron presentando sus aportaciones, confirmamos que había sido una excelente 
elección. Desde aquí gracias a todos por el esfuerzo y la paciencia que han tenido 
desde el primer momento.

La elaboración de un libro de estas características, como se puede compren-
der, nunca es fácil. Si no hay una o varias personas que se dediquen al día a día, 
a resolver las cuestiones de todo tipo planteadas por los autores, a solicitarles la 
entrega de los originales, revisar las pruebas, etc. el libro no podía haberse con-
cluido en tiempo y forma. En nuestro caso, de nuevo, ha sido Marta Hernández la 
que se ha convertido en esa persona central. Integrada en el Instituto de Estudios 
Europeos del CEU, ha dedicado gran parte de su tiempo a la elaboración de este li-
bro y a su edición final. El último impulso lo ha realizado desde Bruselas, en donde 
está desarrollando una estancia de investigación. Gracias Marta en nombre de to-
dos los autores y en nombre nuestro en particular.

De nuevo, el exministro de Asuntos Exteriores y actual presidente del 
Instituto de Estudios Europeos, Marcelino Oreja, ha aceptado prologar este libro. 
No sabemos cuál será su reacción cuando se vea reflejado como unos de los prota-
gonistas centrales de los hechos que aquí se mencionan en varios capítulos, pero, 
sin duda, para nosotros es una satisfacción haber contado siempre con su apoyo y 
el de la institución que preside.

No queremos terminar sin agradecer a la editorial de la Universidad CEU 
San Pablo el haber aceptado la publicación de esta magna obra, en todos los sen-
tidos. Conseguir hoy que una editorial acepte la publicación de un libro de estas 
características parece algo imposible. Y, sin embargo, tras la presentación del pro-
yecto la aceptación fue inmediata.

Por último, quisiéramos destacar que esta obra recoge una gran variedad de 
puntos de vista y opiniones; creemos que esta pluralidad enriquece la compren-
sión de la historia e intenta representar la diversidad de la sociedad española. No 
obstante, los directores y los autores no se identifican necesariamente con todas 
las opiniones expresadas. 

Madrid 2015
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Estudio introductorio: 
Del fin del aislacionismo a la 

globalización de la política exterior 
JOSÉ MARÍA BENEYTO

1. 	 Desde el Desastre de 1898 a la política exterior 
democrática de 2015
1.1. Por el Tratado de París con los Estados Unidos de 1898, España per-

día Cuba, Filipinas y Puerto Rico. La venta a Alemania de las islas del Pacífico 
(Marianas, Carolinas y Palao) consumaba la derrota. España quedaba transfor-
mada de antigua potencia colonial en un “pequeño Estado euro-africano” con su 
centro de gravedad estratégica en el Estrecho de Gibraltar1. La reducción del es-
pacio geoestratégico a la zona del Estrecho de Gibraltar conducirá a que la polí-
tica exterior española hasta 1914 se lleve a cabo a la sombra de la Entente Cordiale 
franco-británica y de las consecuencias del reparto de Marruecos de 1904. 

Lo que se buscaba con los Acuerdos Anglo-hispano-franceses de Cartagena 
de 1907, que, por otra parte, se situaban en la tradición de la Cuádruple Alianza de 
1834 y la política exterior isabelina, era un “modelo de política exterior nacional” 
(Jover)2. Se pretendía con ellos abandonar la diplomacia que había dominado el 

1	 BALFOUR, S. (1997) El fin del Imperio español (1898-1923), Barcelona, Crítica. DE LA TORRE DEL RÍO, R. 
(2003) “Recogimiento, crisis del 98 y nueva orientación internacional”. En PEREIRA, J. C. (coord.). La política 
exterior de España (1800-2003), Barcelona, Ariel, pp. 421-436, JOVER ZAMORA, J. M. (1976) “Gibraltar en la crisis 
internacional del 98”. En Política, diplomacia y humanismo popular. Estudios sobre la vida española en el siglo XIX, 
Madrid, Turner, pp. 431-488.

2	 TORRE DEL RÍO, R. (1988) “Los acuerdos anglo-hispano-franceses de 1907: una larga negociación en la estela del 
98”. Cuadernos de la Escuela Diplomática, 2ª época: 1, pp. 81-104. ALLENDESALAZAR, J. M. (1990) La diplomacia 
española y Marruecos 1907-1909, Madrid, Ministerio de Asuntos Exteriores, cap. 5. El término es de Jover Zamora, 
J. M. (1995) “Después del 98, horizonte internacional de la España de Alfonso XIII”, introducción al tomo 38/1 de 
la Historia de España Menéndez Pidal, Madrid, Espasa Calpe, pp. IX-LXXI.

1



José María Beneyto

18

periodo 1876-1898, siempre oscilante entre el neutralismo y el principio de soli-
daridad monárquica. Frente a las amenazas a la integridad territorial –reales y así 
percibidas–, que divulgaban la posibilidad de que los Estados Unidos u otros paí-
ses pudieran tener un interés directo en Baleares, Canarias, Ceuta o Melilla, lo que 
se pretendía era lograr una “garantía exterior” para asegurar la defensa del territo-
rio, las costas e islas, y los enclaves en el Norte de África3. 

Los Acuerdos no fueron por tanto un “regreso a Europa”. En ningún mo-
mento implicaron un compromiso con los problemas continentales, sino más 
bien el reconocimiento de la debilidad en la que había quedado la antigua gran 
potencia atlántica del siglo XVIII.

Sin embargo, cabe constatar también otra tendencia subyacente al giro de la 
política exterior del momento, la del regeneracionismo, que se extiende de forma 
explícita hasta la generación “europeísta” de 1914 y que se manifestó políticamente 
en dos líneas dispares: la del regeneracionismo de un Silvela, quien en su famoso 
artículo “Sin pulso” del mismo año 1898 interpretaba la decadencia como desnivel 
respecto a los países europeos y abogaba por salir del aislamiento y por una política 
exterior en la que España debía ofrecerse como aliada; y, por otro lado, la del rege-
neracionismo que reivindicaba “el ser y la misión de España”, encarnada en la nueva 
situación en una expansión territorial cuyo único horizonte posible era Marruecos4.

Se ha convertido ya en un tópico no exento de críticas afirmar que “hubo mu-
chos 98”, señalando que el caso español no fue el único (Jesús Pabón)5. También el 
regeneracionismo era compartido por una gran parte de los países europeos, que 
identificaban regeneración internacional con redistribución colonial y mediatiza-
ción de los vecinos más débiles6. Esta regeneración no se hallaba muy alejada de 
la tendencia hacia un mayor darwinismo social, que se apoyaba en la teoría de la 
evolución y del triunfo de los países más fuertes sobre los más débiles, y que privi-
legiaba unas relaciones internacionales menos racionales, en consonancia con las 
dudas que se habían instalado sobre el credo positivista del progreso indefinido.

No sólo en la cultura, gracias a la brillante Generación del 14, sino tam-
bién en la economía, como consecuencia de la repatriación de los capitales de las 

3	 DE LA TORRE DEL RÍO, R. (1986) “La crisis de 1898 y el problema de la garantía exterior”. Hispania, Vol. XLVI, pp. 
115-164. JOVER ZAMORA, J. M. (1979) 1898: teoría y práctica de la redistribución colonial, Madrid, Fundación 
Universitaria Española.

4	 DE LA TORRE GÓMEZ, H. (1984) “El destino de la ‘regeneración’ internacional de España (1898-1918). Prosérpina, 
1, pp. 9-22. NIÑO RODRÍGUEZ, A. “Política de alianzas y compromisos coloniales para la ‘Regeneración’ 
internacional de España”. En TUSELL, J. et al. (2000) La política exterior de España en el siglo XX, Madrid, UNED-
Biblioteca Nueva, pp. 31-94.

5	 PABÓN, J. (1952) “El 98: acontecimiento internacional”. Ministerio de Asuntos Exteriores. Escuela Diplomática. 
Cfr. ELIZALDE PÉREZ-GRUESO, M. D. “El 98 desde una perspectiva normalizadora. Reflexión historiográfica de 
un centenario” Hispania. LX/2. Nº 205, pp. 707-736. 1898, ¿Desastre nacional o impulso modernizador? Revista de 
Occidente, núm. 202-203, monográfico, marzo 1998.

6	 El famoso discurso de Lord Salisbury en el Albert Hall de Londres de 4 de mayo de 1898 con la mención de España 
como una de las “naciones moribundas” abiertas a nuevos repartos territoriales, “Living and Dying Nations”. The 
New York Times, 18-5-1898. WHITE, J. A. Transition to Global  Rivalry. Alliance Diplomacy and the Quadruple 
Entente, 1895-1907. Cambridge University Press, UK, 1995. DE LA TORRE DEL RÍO, R. (1988) Inglaterra y España 
en 1898. Madrid, EUDEMA. 
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Biblioteca Nueva, pp. 31-94.

5	 PABÓN, J. (1952) “El 98: acontecimiento internacional”. Ministerio de Asuntos Exteriores. Escuela Diplomática. 
Cfr. ELIZALDE PÉREZ-GRUESO, M. D. “El 98 desde una perspectiva normalizadora. Reflexión historiográfica de 
un centenario” Hispania. LX/2. Nº 205, pp. 707-736. 1898, ¿Desastre nacional o impulso modernizador? Revista de 
Occidente, núm. 202-203, monográfico, marzo 1998.

6	 El famoso discurso de Lord Salisbury en el Albert Hall de Londres de 4 de mayo de 1898 con la mención de España 
como una de las “naciones moribundas” abiertas a nuevos repartos territoriales, “Living and Dying Nations”. The 
New York Times, 18-5-1898. WHITE, J. A. Transition to Global  Rivalry. Alliance Diplomacy and the Quadruple 
Entente, 1895-1907. Cambridge University Press, UK, 1995. DE LA TORRE DEL RÍO, R. (1988) Inglaterra y España 
en 1898. Madrid, EUDEMA. 
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Antillas, que hicieron posible la segunda revolución industrial y la creación de los 
primeros grandes bancos, vivió España su edad de plata7. No es extraño por ello 
que los Acuerdos con Francia y Gran Bretaña buscaran no sólo una alianza eu-
ropea, sino también la recuperación de una noción de “grandeza pretérita”, a la 
que el país debía acceder por vías novedosas. Así, Rafael Altamira, por ejemplo, 
propugnaba reconstruir lazos con Alemania y crear un bloque hispanoamericano, 
basado en una “hegemonía intelectual” de España8.

Es posible por tanto que esta nueva política exterior tuviera rasgos coheren-
tes, pero no tenía en cuenta todos los datos de la realidad. Por una parte, se estaba 
produciendo en toda Europa la crisis de los sistemas liberales y la emergencia de la 
democracia de masas, con un nuevo tipo de nacionalismo populista que se apoyaba 
en grandes titulares sensacionalistas en los periódicos y que, frente a la nueva oleada 
del proceso de globalización que estaba teniendo lugar, impulsaba políticas protec-
cionistas. La reacción proteccionista perseguía políticas de inversión y comerciales 
al servicio de los intereses estratégicos de los Estados. España no fue ajena a esta 
tendencia y en pocos años los aranceles sufrieron muy notables incrementos9. 

El resistente turnismo del régimen de la Restauración tampoco fue capaz de 
adaptarse a las nuevas formas de la diplomacia. 

La “diplomacia abierta” del presidente Wilson respondía a este giro hacia 
una diplomacia más democrática, en la que la opinión pública buscaba su lugar 
frente al secretismo de las negociaciones tradicionales y las cláusulas secretas 
de los tratados10. La nostalgia por el pasado imperial, por recuperar las empresas 
colonizadoras, con la vista dirigida hacia Marruecos, ocultó la profunda transfor-
mación que estaban experimentando las relaciones internacionales, con la emer-
gencia de nuevas potencias –como los Estados Unidos y Japón–, nuevas áreas de 
acción exterior, y los nuevos enfoques hacia el arbitraje internacional, el pacifismo 
y la creación de leyes para la guerra (ius in bello). 

En su conjunto, el sistema de la diplomacia y la estructura de poder de la 
época de Alfonso XIII era excesivamente dependiente del rey y de sus frecuen-
tes intromisiones en la conducción de la política exterior, actuando como “Rey 
Embajador”11.

7	 JOVER ZAMORA, J. M. (dir.) (1996) La edad de plata de la cultura española (1898-1936), Tomo XXXIX Historia de 
España Menéndez Pidal, Madrid, Espasa Calpe; CARRERAS, A. y TAFUNELL, J. (2007) Historia económica de la 
España contemporánea, Madrid, Crítica.

8	 ALTAMIRA, R. (1900) Cuestiones hispano-americanas. Madrid, E. Rodríguez Serra Editor.
9	 SERRANO SANZ, J. M. (1987) El viraje proteccionista de la Restauración. Siglo XXI, Madrid. SABATÉ SORT, M. 

(1996) El proteccionismo legitimado: política arancelaria española a comienzos de siglo. Zaragoza, Civitas/Prensas 
Universitarias de Zaragoza.

10	 ZORGBIBE, C. (1991) Historia de las relaciones internacionales. 1. De la Europa de Bismarck hasta el final de la II 
Guerra Mundial, Madrid, Alianza Universidad, 1991, pp. 307 y ss. KISSINGER, H. (1994) Diplomacy. Simon and 
Schuster, London et al., pp. 218 y ss.

11	 NIÑO RODRÍGUEZ, A. “El Rey embajador. Alfonso XIII en la política internacional”. En MORENO LUZÓN, J. (ed.).  
(2003) Alfonso XIII. Un político en el trono, Madrid, Marcial Pons, pp. 239-276. SECO SERRANO, C. (1988) “Alfonso 
XIII y la diplomacia española de su tiempo”. En Corona y diplomacia. La monarquía española en la historia de las 
relaciones internacionales, Madrid, Escuela Diplomática, p. 185.
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Tampoco el modelo español de segunda revolución industrial, consecuen-
cia, como se ha dicho, de la repatriación de los capitales antillanos, estuvo exento 
de contradicciones. Se estaba llevando a cabo con capitales y tecnología extran-
jeras y con una fuerte dependencia comercial de Gran Bretaña y Francia, lo que 
ocasionaba que España careciera de bazas económicas para oponer a los intere-
ses estratégicos que la llevaban a negociar con estos países12. Por ello la entrada 
de Alemania y Estados Unidos en el mercado nacional, aunque incipiente, nunca 
llegó a ser una alternativa.

En el período hasta 1914 se irán sucesivamente alternando tres fases en la 
política exterior. Una primera, de 1898 a 1904, caracterizada por la búsqueda de 
la garantía exterior y la tentación marroquí. Una segunda, que va de 1904 a 1907, 
en la que se afianzan los compromisos con Francia y Gran Bretaña. Y una tercera 
fase, de 1907 a 1914, en la que España es víctima del malestar creciente dentro de 
la Entente. 

Los acuerdos de 1907 vendrían a definir las líneas maestras de la política ex-
terior española hasta 1936: defensa de los intereses estratégicos en el Mediterráneo 
y el Atlántico, focalizado en Marruecos y la zona del Estrecho, y alineamiento pre-
ferente con Francia y Gran Bretaña. Ni las sucesivas crisis marroquíes, provocadas 
por las reacciones alemanas anti-Entente, ni la búsqueda ansiosa de mayores ga-
rantías multilaterales de Gran Bretaña para Gibraltar y las islas, harían a España 
menos dependiente de la voluntad de París. A pesar de las dificultades para cum-
plir sus compromisos en el Norte de África, el deseo creciente de aumentar el pres-
tigio del país llevaría a sus dirigentes a una serie de reivindicaciones que quedarían 
previsiblemente insatisfechas: anexión de Tánger, posibilidad de intervención en 
Portugal a raíz de la revolución de 1910 por el temor al contagio, recuperación de 
Gibraltar13. 

Los resultados de la política exterior española de este periodo serían más 
bien magros. En 1909, Gran Bretaña levantaría la verja de Gibraltar, introducién-
dose 800 metros dentro de la franja de terreno neutral que según el tratado de 
Utrecht debía separar el Peñón del territorio español. Como consecuencia de la se-
gunda crisis marroquí en 1911, Alemania concluiría un nuevo acuerdo con Francia 
por el que el Káiser daba vía libre al Protectorado francés, excluyendo a España. 
España obtenía una zona de administración inferior a la establecida en los acuer-
dos de Marruecos de 1904; y las reclamaciones de un reconocimiento jurídico de 
su zona de influencia similar al francés y la incorporación de la internacionalizada 
Tánger a la zona española tampoco fueron consideradas.

1.2. En el período que se extiende desde 1914, el inicio de la I Guerra Mundial, 
hasta 1936, la fecha del estallido de la Guerra Civil, la política exterior española se 

12	 TORTELLA, G. (1995) El desarrollo de la España contemporánea. Historia económica de los siglos XIX y XX, Madrid, 
Alianza Editorial.

13	 MONTERO JIMÉNEZ, J. A. “De la crisis de 1898 a la I Guerra Mundial (1898-1914). Una política exterior para el nuevo 
siglo”, en este volumen. ROBLES MUÑOZ, C. (2006) La política exterior de España. 1. Una política mediterránea, 
occidental y de paz (1899-1905). 2. Junto a las naciones occidentales (1905-1914), 2 vols., Madrid, CSIC.
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vertebra en torno a la neutralidad, las ilusiones regeneracionistas y el internacio-
nalismo y pacifismo de la II República.

La neutralidad española durante la guerra recibió diversas adjetivacio-
nes, fruto del cambio de la situación política y militar. Junto a los Acuerdos con 
la Entente y la dependencia comercial en el flanco exterior, la situación interna 
estaba caracterizada por la debilidad militar y la erosión del sistema político, así 
como por la división de la opinión pública a propósito de la guerra. En realidad, los 
dos bandos enfrentados, aliadófilos y germanófilos, lo que hacían era reproducir el 
conflicto interno que dividía a los partidarios del régimen de la Restauración y los 
reformistas, a lo que se añadía el atraso económico y social y el creciente auge de 
los regionalistas. La guerra tendrá como consecuencia la exacerbación de los dos 
bandos, azuzados a su vez por una opinión pública cada vez más radicalizada por 
los grandes rotativos14.

La neutralidad fue consecuencia de una actitud preventiva frente a una gue-
rra moderna a gran escala y ante la impotencia española a tomar parte en la misma. 
Estaban todavía demasiado presentes en la conciencia colectiva el Desastre del 98 
y la potencia militar mostrada por los Estados Unidos, y se temía que una guerra 
total con participación española pudiera generar mayor tensión en el Ejército y 
en el sistema político en su conjunto, pudiendo poner en peligro la Monarquía. Al 
final, se impuso el débil consenso sobre la no intervención15.

Para las potencias de la Entente lo que interesaba era una “neutralidad be-
névola” de España, por la que mantuviera sus compromisos y su dependencia. Por 
ello no interesó la oferta de Dato de una neutralidad “pacificadora” entre los be-
ligerantes, pues lo que verdaderamente se buscaba eran los servicios económicos 
que España pudiera prestar a los aliados durante la guerra.

Conforme la guerra se prolongaba, se mostró insuficiente la neutralización 
de la Península Ibérica. La entrada de Italia en la guerra en 1915 y de Portugal en 
1916 forzará la “neutralidad benévola” reclamada por la Entente y llevará consigo 
la restricción del uso de las infraestructuras de comunicaciones y de los puertos 
españoles, en detrimento de Alemania16.

Internamente, la guerra tendrá importantes consecuencias económicas. El 
aumento de las exportaciones y la disminución de las importaciones generará in-
flación, especulación, una crisis de subsistencias y el descontento popular, que lle-
vará a su vez a la movilización obrera y a la creciente insatisfacción con la situación 

14	 ESPADAS BURGOS, M. “España y la I Guerra Mundial”, en TUSELL, J. et al. (eds.). La política exterior..., pp. 111 y ss.
15	 PARDO SANZ, R. “España ante el conflicto bélico de 1914-1918: ¿Una espléndida neutralidad?”. En FORNER 

MUÑOZ, S. (ed.) (2010) Coyuntura internacional y política española (1898-2004), Madrid, Biblioteca Nueva, pp. 
45-64. PONCE, J. “Spanish neutrality during the First World War”. en DEN HERTOG, J. y KRUIZINGA, S. (eds.) 
(2011) Caught in the Middle. Neutrals, neutrality and the First World War, Amsterdam, Aksant, pp. 53-65. GELOS 
DE VAZ FERREIRA, L. (1966) Die Neutralitätspolitik Spaniens während des Ersten Weltkrieges. Unter besonderer 
Berücksichtigung der deutsch-spanischen Beziehungen, Hamburg, Institut für Auswärtige Politik.

16	 CARDEN, R. M. (1987) German policy toward neutral Spain, 1914-1918, New York and London, Garland Publishing, 
Inc.. BALFOUR, S. y PRESTON, P. (eds) (2002) España y las grandes potencias en el siglo XX, Barcelona, Crítica.
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política. La caída de Dato y su sustitución por Romanones, mucho más partidario 
de Gran Bretaña, en consonancia con las simpatías del Monarca, chocará sin em-
bargo con las exigencias de neutralidad estricta levantadas por los germanófilos, 
a los que la visita del submarino alemán U35 al puerto de Cartagena y la subsi-
guiente acción conminatoria de la Entente para que se mantuviera la neutralidad 
benévola, pondría coto17.

La iniciativa de paz de Alfonso XIII en mayo de 1916, en un contexto de gue-
rra submarina a ultranza, que incluía una oferta de mediación y el protectorado 
sobre Portugal, hizo patente la excesiva ambición y el escaso margen de maniobra 
de la política exterior española. A pesar de la percepción positiva de la acción hu-
manitaria llevada a cabo por el Monarca, la imposibilidad de actuar como líder de 
los neutrales en una paz negociada, mostraba los límites de la posición española.

Al acabar la guerra, los objetivos de la política exterior española van a estar 
dirigidos a la inserción en el sistema internacional de Versalles. El pacifismo me-
diador requería aproximarse a los vencedores y llevaba consigo la disolución del 
sentido de la neutralidad. Las entrevistas de Romanones con Wilson y Poincaré 
en noviembre de 1908 hicieron patente el deseo de la participación española en 
la Sociedad de Naciones, pero España no fue admitida en la Conferencia de Paz.

Gracias a la neutralidad y a las ofertas de mediación y las acciones humani-
tarias de Alfonso XIII España gozaba de cierto prestigio internacional y podía optar 
a integrarse en el nuevo sistema salido de Versalles como potencia neutral euro-
pea, pero a la vez se debatía entre el temor a ser mero espectador y a que los nuevos 
principios wilsonianos pudieran afectar a Tánger, Gibraltar o incluso Cataluña18.

El 28 de abril de 1919 se aprueba el Pacto de la Sociedad de Naciones y 
España entra a formar parte de la misma como miembro permanente del Consejo 
hasta la primera elección. Con ello se esperaba obtener la atracción de los países 
de América Latina a la Sociedad.

Como se ha señalado, el interés español en este período en la Sociedad de 
Naciones tenía marcados tintes utilitarios19. El objetivo era lograr un puesto per-
manente en el Consejo que otorgase a España el reconocimiento como potencia 
europea, y así le diera mayor peso a la hora de discutir en Ginebra cuestiones sen-
sibles a los intereses nacionales.

17	 PONCE, J. (2007) “La política exterior española de 1907 a 1920: entre el regeneracionismo de intenciones y la 
neutralidad condicionada”. Historia Contemporánea, 34, pp. 93-115. DE LA TORRE GÓMEZ “La regeneración 
internacional fallida (1914.1931)”. En PEREIRA, J. C. (coord.) (2010) La política exterior de España. De 1800 hasta 
hoy, Barcelona, Ariel, 2ª edición, pp. 571-585.

18	 CORTÉS-CAVANILLAS, J. (1976) Alfonso XIII y la guerra del 14, Madrid, Alce. PEREIRA CASTAÑARES, J. C. (1986) 
Las relaciones entre España y Gran Bretaña durante el reinado de Alfonso XIII (1919-1931), Madrid, Universidad 
Complutense, 3 vols. PANDO, J. (2002) Un rey para la esperanza. La España humanitaria de Alfonso XIII en la Gran 
Guerra, Temas de Hoy, Madrid.

19	 NEILA HERNÁNDEZ, J. L. (1990) “España y el modelo de integración en la Sociedad de Naciones (1919-1939)”. 
Hispania, 176, pp. 1373-91. SOLÉ ROMEO, G. (1976) “La incorporación de España a la Sociedad de Naciones”. 
Hispania, 132, pp. 131-69.
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Esta finalidad puso en marcha “una larga batalla diplomática” (Castiella)20, 
que sin embargo no tuvo éxito. En 1921 se llevó a cabo una ofensiva diplomática 
para obtener un puesto permanente, que se saldó con la frustración. Por último, el 
aumento de la tensión en Tánger y Marruecos y el fiasco de Annual en el verano de 
1921 condujeron en 1923 al último Gobierno constitucionalista de García Prieto.

La dictadura de Primo de Rivera llevó a cabo una política revisionista de la 
política exterior española, centrada en Marruecos –cuestión a la que se conside-
raba de prestigio nacional–, y con la ampliación a otras áreas geográficas. La suble-
vación de Abd-el-Krim y el consiguiente repliegue español conducirán a una más 
estrecha colaboración entre Francia y España, que hará posible la Conferencia de 
Madrid de julio de 1925, el posterior triunfo en la batalla de Alhucemas, y con ello 
la ocupación definitiva de la zona española y el fin de la guerra en Marruecos21.

Es entonces cuando, tras la instauración del Directorio Civil, se refuerza la 
política revisionista respecto a Tánger y, tras la entrada de Alemania en la Sociedad, 
se consigue un puesto semipermanente en el Consejo, que no satisfizo los deseos 
de Primo de Rivera. En realidad, la dictadura reforzó la concepción utilitarista en 
torno a la Sociedad, subrayando que se trataba de una cuestión de honor patrio y 
siempre con la finalidad de obtener otros objetivos de política exterior. Las ame-
nazas de una retirada de Ginebra si no se conseguía la presencia permanente en el 
Consejo llegaron a consumarse en septiembre de 192622.

La segunda dimensión de la política exterior de la dictadura tiene que ver 
con la ampliación de los actores. En primer lugar, hacia la Italia fascista, acerca-
miento con el que se pretendía contrarrestar a Francia en el Mediterráneo y país 
con el que se llegó a firmar un Tratado de amistad que volvía a tener a Tánger en el 
punto de mira.

En segunda instancia, hacia Portugal, con quien se estableció una nueva re-
lación –tras los nunca totalmente eclipsados planes de intervención de las décadas 
anteriores– basada en el principio de “solidaridad ibérica”, lo que hacía posible el 
hecho de que desde 1926 el país vecino también era un régimen dictatorial. La 
visita del presidente Carmona en 1929 significó un respaldo a esta revisión de la 
política respecto a Portugal23.

20	 CASTIELLA, F. M. (1966) Una batalla diplomática, Barcelona, Planeta.
21	 QUINTANA NAVARRO, F. “La política exterior española en la Europa de entreguerras: cuatro momento, dos 

concepciones y una constante impotencia”. En DE LA TORRE, H. (coord.) (1991) Portugal, España y Europa. Cien 
años de desafío (1890-1990), Mérida, UNED, pp. 51-74. SUEIRO SEOANE, S. “La política exterior de España en los 
años 20: una política mediterránea con proyección africana”. En TUSELL, J. et al. (eds.) La política exterior..., pp. 
135-57).

22	 SUEIRO SEOANE, S. “La política exterior de la dictadura de Primo de Rivera en el contexto autoritario de los 
años 20”. En FORNER MUÑOZ, S. (ed.) Coyuntura internacional..., pp. 65-80. PALOMARES LERMA, G. Mussolini 
y Primo de Rivera. Política exterior de dos dictadores, Eudema, Madrid, 1989. SAZ, I. “La dictadura de Primo de 
Rivera: un revisionismo a media tensión”. En BALFOUR, S. y PRESTON, P. (eds.) España y las grandes potencias,... 
pp. 34-49  

23	 DE LA TORRE, H. Do ‘perigo espanhol’ à amizade peninsular, 1919-1930. SARDICA, J. M. (2013) Ibéria. A relaçao 
entre Portugal e Espanha no século XX, Lisboa, Alêtheia.
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En tercer lugar, fue significativo el giro dado a la política con 
Hispanoamérica. El iberoamericanismo de la Dictadura promovió una política 
de acercamiento diplomático y cultural, que llevó, por ejemplo, a que se abriese 
la primera Embajada en un país latinoamericano, en Buenos Aires, en 1918. En 
ese mismo año se creó la Oficina de relaciones culturales y se promulgó el Día 
de la Raza. La retórica un tanto folklorista de la Dictadura se sustentaba en una 
“teoría del liderazgo español” en una renovada Comunidad Iberoamericana y 
tuvo su punto propagandístico más álgido en la Exposición Iberoamericana de 
Sevilla de 192924.

Por su parte, la política exterior de la República contuvo en su interior 
desde el primer momento un número significativo de contradicciones, que con-
viven con el nuevo impulso regeneracionista traducido ahora en internaciona-
lismo y compromiso con la paz. La Constitución de 1931 suponía la completa 
homologación con el sistema internacional de Versalles y con la interpretación 
monista del derecho internacional. Ello respondía también al mayor papel que 
las pequeñas potencias podían jugar en el contexto del multilateralismo y la se-
guridad colectiva.

Sin embargo, el intento de desarrollar un papel más activo en el seno de la 
Sociedad de Naciones no estuvo exento de obstáculos internos, como ponen de 
manifiesto las interesantes memorias de Salvador de Madariaga25. Desde Madrid 
no siempre se produjo la desvinculación de la idea utilitarista de la Sociedad de 
Naciones, y con Azaña como presidente del Gobierno el objetivo de la defensa de 
los intereses nacionales adquirió un mayor sesgo. 

A partir de 1933, con la ascensión del nacionalsocialismo y la cercanía de los 
tambores de guerra, se reafirmó la orientación neutralista, poniendo así de mani-
fiesto el poco margen de maniobra con el que contaba la República a la hora de lle-
var a la práctica su programa de contribución activa a la paz. Desde este punto de 
vista, no hubo grandes diferencias respecto al régimen anterior, pues la dependencia 
de Francia y Gran Bretaña en Marruecos no se redujo, como puso de manifiesto la 
crisis de Tánger de 1935, y en todo caso fue la conquista de Abisinia por Italia lo que 
introdujo un nuevo y muy tensionador elemento en el Mediterráneo. El Gobierno de la 
República se veía abocado, en el marco de la emergencia de nuevas crisis y conflictos 
internacionales, a la contradicción de mantener su compromiso con un neutralismo 
sin capacidad de maniobra, frente a las obligaciones internacionales adquiridas en 

24	 PEREIRA, J. C. y CERVANTES, Á. (1992) Las relaciones diplomáticas entre España y América, Madrid, Editorial 
Mapfre. 

25	 MADARIAGA, S. de. (1974) Memorias. Amanecer sin mediodía (1921-1936), Madrid, Espasa Calpe. Y la distinta 
visión de Azaña, posiblemente más realista, pero también menos internacionalista, en AZAÑA, M. (1969) “La 
República y la Sociedad de Naciones”. En Obras Completas, vol. III, México, Oasis, pp. 262 y ss. Las diferentes 
posiciones de los dos están bien recogidas en EGIDO LEÓN, Á. “La dimensión internacional de la Segunda 
República: un proyecto en el crisol”. En TUSELL, J. et al., La política exterior..., pp. 195 y ss.
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la Sociedad de Naciones26. El compromiso con la paz de la República se manifestaba 
ahora en la “huida de la guerra”27.

De esta manera aparecen elementos de continuidad entre la política exterior 
monárquica y la republicana que resultan significativos. Así, el iberismo, reinter-
pretado ahora desde la perspectiva de la democracia republicana como “epicentro 
de la libertad” (Azaña) y que sustentó el apoyo a los conspiradores portugueses en 
el exilio, era en realidad tan ingenuo como el iberismo de Alfonso XIII. Por su parte, 
la República también hizo la tentativa de un hispanoamericanismo de nuevo cuño, 
fundamentado en los mismos instrumentos que la Dictadura: el acervo cultural 
común y la mayor presencia diplomática28.

En resumen, la posición internacional de España no varió sustancialmente 
–a pesar de los cambios de régimen– en el periodo 1914-1936. España era un país 
en la periferia o semi periferia del sistema internacional, una antigua metrópoli 
colonial reducida a pequeña potencia, con recursos militares y navales limitados, y 
que intentó diversas políticas revisionistas para recuperar algo del prestigio inter-
nacional perdido, situación que se vivía con una notable ansiedad.

De manera que puede afirmarse la existencia de un núcleo básico permanente 
en la política exterior de esas dos décadas. El mantenimiento al margen de los gran-
des conflictos internacionales proseguía una tradición neutralista desde Utrecht, 
aunque en algunos momentos se quisiera recubrir esa neutralidad de un cierto li-
derazgo moral. También fue siempre difícil el acomodo en la órbita franco-británica 
y el afianzamiento de la nueva frontera meridional que, desde el 98, se pretendía 
situar en el noroeste de África. El regeneracionismo europeísta de los intelectuales 
del 14 se dio de bruces con el revisionismo en clave nacionalista de la Dictadura, 
y condujo finalmente al pacifismo de la España de la II República, actitud que en 
realidad retomaba la línea adoptada por Alfonso XIII durante la I Guerra Mundial. 

En todo momento, la política exterior estuvo condicionada por las limi-
taciones de una convulsa situación interior. Las únicas alternativas de un mayor 
esponjamiento de la política exterior se divisan en el incipiente hispanoamerica-
nismo, que desde los años veinte formula la retórica de un “liderazgo español” en la 
Comunidad Iberoamericana, mientras que el iberismo tendría una continuidad ex-
plícita durante el franquismo, para ser luego curiosamente marginado en la España 
democrática como consecuencia del común ingreso en las instituciones europeas. 
El hispanoamericanismo y el iberismo serían asumidos –y reinterpretados desde 
coordenadas ideológicas opuestas– tanto por la República como por el franquismo. 

26	 NEILA HERNÁNDEZ, J. L. (1987) España república mediterránea. Seguridad colectiva y defensa nacional (1931-
1936), Madrid, UNED. PÉREZ GIL, L. V. (2004) La política exterior republicano-socialista (1931-1933): idealismo, 
realismo y derecho internacional, Barcelona, Atelier.

27	 QUINTANA NAVARRO, F. (1993) España en Europa. Del compromiso por la paz a la huida de la guerra, Madrid, 
Nerea. Una ya clásica monografía, que sin embargo admite un número de matizaciones, por ej., EGIDO LEÓN, Á. 
(1987) La concepción de la política exterior española durante la II República (1931-1936), Madrid, UNED.  

28	 TABANERA, N. (1996) Ilusiones y desencuentros: la acción diplomática republicana en Hispanoamérica (1931-
1939), Madrid, CEDEAL.
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1.3. Durante la Guerra Civil la política exterior estuvo supeditada a la inter-
nacionalización del conflicto y al apoyo internacional en suministros, armas y pro-
paganda diplomática que cada uno de los dos bandos contendientes buscó en el 
exterior. Se libró así una guerra internacional por interposición en la que el princi-
pal punto de fricción permanente fue el concepto de la no intervención. 

Mientras que Gran Bretaña y Francia proclamaron inicialmente la no inje-
rencia y posteriormente, junto a Estados Unidos, la no intervención, México y la 
Unión Soviética se declararon a favor de la República, a la par que en el bando 
contrario lo hacían Alemania, Italia y Portugal.

Desde la perspectiva del Gobierno de la República la no intervención y el 
Comité de no intervención suponían la imposición de un embargo de armas y mu-
niciones sin previa declaración oficial de neutralidad y sin reconocimiento para-
lelo de sus derechos de beligerancia. Para Baldwin, la no intervención se asimilaba 
con la neutralidad de facto. Para los Estados Unidos, se trataba de un “embargo 
moral” que impedía la venta y exportación de armas29. 

Veintisiete Estados europeos firmaron su adhesión al Acuerdo de no 
Intervención en agosto de 1936. Alemania e Italia, por un lado, como asimismo la 
Unión Soviética por el otro, burlaron sistemáticamente el Acuerdo, y en el verano 
de 1938, coincidiendo con el plan de retirada de voluntarios extranjeros aprobado 
en el marco del Comité –y rechazado por Franco– algunos países comenzaron a 
retirarse del mismo. En definitiva, lo que el Comité de no intervención persiguió 
fue evitar que la Guerra Civil afectara al equilibrio europeo y a la política de apa-
ciguamiento frente a la Alemania nazi, con el fin de ganar tiempo e impulsar una 
estrategia de disuasión basada en el rearme30.

En este contexto, la estrategia de los republicanos estribó en exigir la aplica-
ción rigurosa de la no intervención, a la vez que se denunciaba la ayuda exterior 
que recibía Franco, y se trataba de involucrar a la Sociedad de Naciones. Desde el 
otoño de 1937 la apertura de la frontera con Francia permitió la entrada de ma-
teriales de guerra procedentes de la Unión Soviética, lo que suponía un apoyo al 
esfuerzo bélico de la República, pero también le enajenaba crecientemente la opi-
nión pública de británicos y franceses. 

29	 El debate sobre esta cuestión ha sido particularmente intenso en los últimos años, vid. CORDERO OLIVERO, I. 
y LEMUS LÓPEZ, E. “La internacionalización de la guerra civil española (1936-1939)”. En PEREIRA, J. C. (2010) 
(coord.), La política exterior de España. De 1800 hasta hoy, Barcelona, Ariel, 2ª edición, pp. 609-631. Una primera 
aproximación jurídica en Padelford, NORMAN J. (1939) International Law and Diplomacy in the Spanish Cilvil 
Strife,  Nueva York, The MacMiIllan Company. AVILÉS, J. (1998) Las grandes potencias ante la guerra de España, 
Madrid, Arco-Libro. BERDAH, J. F. (2002) La democracia asesinada. La República española y las grandes potencias. 
Barcelona, Crítica. ALPERT, M. (1998) Aguas peligrosas, Nueva historia internacional de la guerra civil española, 
Madrid, Akal.

30	 VIÑAS, Á. (1985) “Los condicionantes internacionales”. En TUÑÓN DE LARA et al., La Guerra Civil española. 50 
años después, Barcelona, Labor, p. 253. Vid. MORADIELLOS, E.  (1996) La perfidia de Albión. El gobierno británico 
y la guerra civil española. Siglo XXI, Madrid. MIRALLES, R. “Las iniciativas diplomáticas de la Segunda República 
durante la Guerra Civil, 1936-1939”. En TUSELL, J. et al., La política exterior de España..., pp. 245-262. AVILÉS, J. 
“El contexto europeo: intervención y no intervención”, en PAYNE, S. y TUSELL, J. (1996) La guerra civil: una nueva 
dimensión del conflicto que dividió España, Madrid, pp. 267-332. 
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En mayo de 1937, Negrín había intentado reducir la hostilidad de los alia-
dos con un discurso ante la Sociedad de Naciones dirigido a que se abandonase 
la no intervención. El problema fue que, desde la primavera de 1938, la división 
interna en el seno del Gobierno republicano se proyectó también con fuerza en las 
relaciones exteriores. Frente a la posición de Azaña, que buscaba poner término a 
la guerra mediante una solución diplomática, Negrín defendía el prolongamiento 
de las hostilidades hasta llegar a un conflicto paneuropeo del que esperaba obte-
ner mayores réditos, y por ello sostuvo la resistencia a ultranza. En mayo de 1938, 
ante el Consejo de la Sociedad de Naciones, Negrín y Álvarez del Vayo anunciaron 
los “trece puntos” con los que se intentaba conseguir proyectar una imagen más 
tolerante y democrática de la República en el extranjero. Sin embargo, la resolu-
ción suscitada para poner fin a la política de no intervención fue rechazada por el 
Consejo31.

Por su parte, las iniciativas exteriores de los sublevados estuvieron dirigidas 
a limitar la guerra dentro de las fronteras españolas, cortocircuitar la actividad ex-
terior republicana y lograr un estatus jurídico como Estado que les diera una cierta 
aceptación en el sistema internacional32. No fue hasta muy al final de las hostilida-
des cuando Franco obtuvo el reconocimiento de iure de Gran Bretaña y Francia el 
27 de febrero de 1939, a la par que rechazaba un armisticio sin condiciones33.

La crisis de los Sudetes en septiembre de 1938, con la anexión por Alemania 
de dicha región checoeslovaca, y el posterior Pacto de Munich, que supuso el punto 
álgido de la política de apaciguamiento, significó la confirmación internacional de 
que la República estaba perdida. Ante la reducción de los suministros alemanes 
que siguieron a los acuerdos de Munich –luego de nuevo reanudados– Franco pro-
clamó la neutralidad como medio de presión frente a un posible abandono eu-
ropeo. Por su parte, Negrín recurrió aún más abiertamente al apoyo militar de la 
Unión Soviética, mientras intentaba negociar paralelamente con Gran Bretaña y 
Francia. Ante las expectativas de una próxima victoria, Franco se opuso de nuevo a 
una paz incondicionada, y el 1 de abril de 1939 las tropas franquistas anunciaban 
su victoria en la Guerra Civil.

Para analizar la política exterior del franquismo ya instalado es preciso te-
ner en cuenta las sucesivas fases por las que atravesó el Régimen en relación con 
su entorno exterior. Desde el primer momento el Régimen franquista buscó el re-
conocimiento internacional y el mantenimiento del poder de Franco, basándose 

31	 Sobre el papel de Negrín, JACKSON, G. (2008) Juan Negrín. Médico, socialista y jefe del Gobierno de la II  República. 
Barcelona, Crítica; MIRALLES, R. (2003) Juan Negrín. La República en guerra, Temas de Hoy, Madrid. JORGE, D. 
(2014) Haciéndose los sordos en Ginebra. La Sociedad de Naciones y la guerra de España (1936-1939), tesis doctoral, 
Madrid, Universidad Complutense. Sobre la financiación de la guerra y la compra de armas, SÁNCHEZ ASIAÍN, J. 
Á. (2012) La financiación de la guerra civil española: una aproximación histórica, Barcelona, Crítica, en particular 
pp. 94-104, 

32	 CALDUCH, R. y PALOMARES, G. “La política exterior durante la Guerra Civil”. En CALDUCH, R. (coord.) (1994) La 
política exterior durante la Guerra Civil en el siglo XX, Madrid, Ediciones Ciencias Sociales, pp. 71-106. CORTADA, J. 
W. (1980) Spain in the Twentieth Century World. Essays on Spanish Diplomacy, 1898-1978, Londres, Alswych Press.

33	 TUSELL, J. (1992) Franco en la Guerra Civil. Una biografía política, Barcelona, Tusquets.


