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REDEFINIR LA POLITICA EXTERIOR:
INICIATIVAS CONTRAPUESTAS DE LOS GOBIERNOS DEL PP Y PSOE
(2000-2009)

Rafael Garcia Pérez (Universidad de Santiago de Compostela)

Al inicio de la transicion democritica, tras el
fin de la dictadura del general Franco en 1975,
las principales fuerzas politicas espafnolas defi-
nieron las lineas maestras de la politica exte-
rior seguida desde entonces por los sucesivos
gobiernos, con una notable continuidad. Lo que
algunos autores consideran que constituyd
un modelo de politica exterior,' conté con un
amplio respaldo de la sociedad espafiola. Per-
seguia, en primer lugar, consolidar el proceso
de democratizacién interno logrando la plena
insercién internacional dentro de las organiza-
ciones politicas, econémicas y de seguridad de
nuestro entorno regional. El objetivo prioritario
fue la adhesién a las Comunidades Europeas
consideradas tanto como la mejor opcién de
futuro econémico como la garantia de que la
democracia fuera irreversible. También se buscé
impulsar la proyeccién internacional de Espafa
en aquellos ambitos geograficos donde tradi-
cionalmente habia tenido presencia y donde se
concentraban sus intereses: el Mediterraneo, en
especial el Magreb, y América Latina. Por ultimo,
era necesario equilibrar la relacién bilateral con
los Estados Unidos heredara de la dictadura y
que legaba al nuevo régimen democratico unas
bases militares repartidas por la geografia pe-
ninsular.

Estos objetivos fueron alcanzados mayori-
tariamente a mediados de los afios ochenta.
Espana ingres6 en la OTAN en 1982 (en 1986

confirmé su permanencia en la organizacion
mediante referéndum) y en las Comunidades
Europeas en 1986. Se mejoraron nuestras re-
laciones de vecindad, que no eran buenas, y se
logré reequilibrar nuestra relacién con los Esta-
dos Unidos con la firma de un nuevo convenio
en 1988. Fue puesta en marcha la politica de
cooperacion y ayuda al desarrollo, inédita hasta
entonces, y junto a Portugal se promovieron
las cumbres iberoamericanas de periodicidad
anual. 1992 supuso el colofén a esta década
trascendente con la celebracion simultdnea de
las Olimpiadas en Barcelona, la Exposicién Uni-
versal de Sevilla, la capitalidad cultural europea
de Madrid y la conmemoracién del V Centena-
rio del descubrimiento de América. Los logros
fueron indiscutibles. La democracia espafola
consiguié proyectar en el mundo una imagen
moderna y cosmopolita alejada del estereotipo
difundido por la dictadura durante décadas.Y lo
que no se consiguié entonces, como la descolo-
nizacion de Gibraltar por el Reino Unido, sigue
sin haberse resuelto.

Espafia habia logrado ocupar «su sitio» en la
escena internacional, segiin expresién del minis-
tro de Asuntos Exteriores de la época’ y busca-
ba ampliar su influencia internacional liberada
de las ataduras del pasado. Coincidiendo con el
fin de la Guerra Fria, la anterior etapa de inser-
cién diplomatica dio paso a una nueva fase de
la politica exterior dominada por la blisqueda
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de la influencia internacional® que, fundamental-
mente, se encontraba asociada al proyecto de
integracién europea.

Europa ha constituido el objetivo prioritario
para Espafia a lo largo de estos afios.Y en esa
apreciacion han coincidido tanto las diferentes
fuerzas politicas como una amplia mayoria de
la sociedad espafiola, que han identificado a la
Unién Europea con la consolidacion de la demo-
cracia y como motor del desarrollo econémico.
Estas han sido las razones que han sostenido el
compromiso espafiol con el proceso de cons-
truccion politica europeo y que han hecho de
nuestro pais uno de los mas europeistas, como
sistemdticamente se ha reflejado tanto en las
encuestas de opinién como en las votaciones
parlamentarias a las que han sido sometidas las
grandes cuestiones europeas.*

Pese a estos logros, la politica exterior de Es-
pafa no puede anclarse en la inercia mantenien-
do los mismos postulados que la guiaron en los
primeros afios del actual régimen constitucional.
A pesar de los indiscutibles éxitos alcanzados
y de las ventajas que se derivan de mantener
una linea de continuidad en la accién exterior, el
cambio resulta necesario por la sencilla razén
de que durante este periodo de tiempo el pais
se ha transformado, y lo ha hecho de forma muy
profunda. La pertenencia a la Unién Europea
ha favorecido en Espafa la estabilizacion de su
sistema politico, el crecimiento sostenido de
su economia por encima de la media comuni-
taria y un desarrollo social que ha permitido a
empresas, organizaciones no gubernamentales
(ONG’s) o entidades locales y autonémicas
una proyeccién internacional como nunca antes
habian logrado. Como consecuencia de esa evo-
lucién las necesidades y las aspiraciones del pais
han cambiado y no se corresponden ni con los
objetivos, ni menos aln con los medios, de que
disponia Espafia hace unas décadas.

Espafa necesita redefinir su politica exterior
como consecuencia del propio éxito alcanzado,
pero la principal dificultad para lograrlo radica
en la divergencia de posiciones que manifiestan

las dos principales fuerzas politicas a la hora de
definir una politica exterior de Estado. La accién
exterior se ha politizado® e ideologizado,® ha pasa-
do a convertirse en un escenario mas de la con-
frontacion entre los dos partidos mayoritarios.
Y no parece que esta situacién vaya a revertir
en el futuro préximo. Los dos ultimos gobier-
nos espafoles el actual, presidido por José Luis
Rodriguez Zapatero (PSOE), y el anterior, bajo
la direccion de José M.* Aznar (PP) han tratado
de promover una nueva orientacién de nuestra
proyeccién internacional con sentidos contra-
puestos.” La falta de continuidad en la accion
exterior tal vez sea la peor consecuencia de
estas iniciativas ya que nada resulta mas ineficaz,
y desconcertante para el resto de los actores
internacionales, que una politica exterior impre-
visible y fluctuante.

Para explicar estas cuestiones, voy a organi-
zar mi exposicién en tres apartados. Empezaré
por describir las transformaciones ocurridas en
Espafia en los ultimos afios, responsables de la
necesidad de definir nuevos objetivos y estrate-
gias para el pais. A continuacion contrapondré
las politicas exteriores definidas por el Partido
Popular y el Partido Socialista para concluir
con una reflexién sobre las perspectivas que se
ofrecen de cara al futuro.

La transformacion de la Espana actual

El impulso transformador que animé la re-
definicion de la politica exterior de Espafia se
encuentra alimentado por el auge econémico
vivido por el pais durante casi tres lustros. Des-
de 1994,y hasta 2008, la economia espafiola cre-
ci6 de forma ininterrumpida con una tasa anual
media del 3,5% del PIB. Este prolongado ciclo
alcista estuvo sostenido sobre tres factores
basicos:® a) un entramado internacional favora-
ble impulsado por la globalizacién; b) el ingreso,
en 1999, en la Unién Econémica y Monetaria
de la UE, que propicié la caida de los tipos de
interés y una moderacion de la tasa de inflacion;
c) y por ultimo, el gran nimero de inmigrantes
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que acudieron masivamente a nuestro pais ante
la creciente demanda de empleo, dando con
ello un fuerte impulso al consumo interno y a
la demanda de vivienda. En la presente década,
Espafia ha sido el segundo pais del mundo que
mas extranjeros ha recibido, sélo superado por
Estados Unidos.” Antes del inicio de la crisis
financiera de 2008, se estimaba que residian en
Espafia 4,8 millones de extranjeros, el 10,8% de
una poblacién que habia alcanzado los 44,4 mi-
llones de habitantes, pese al estancamiento de
su crecimiento vegetativo.'?

Este prolongado auge econémico llegd a con-
vertir a Espafia en la octava economia mundial''
(1.123.691 millones de ddlares de PIB en 2005),
ligeramente por encima de Canada (miembro
del G-8, grupo al que no pertenece Espafia) y
a corta distancia de Italia. Se trata, sin duda, de
un récord transitorio dado que el crecimiento
sostenido de las economias asidticas estd desti-
nado a alterar los cimientos de la jerarquia eco-
némica mundial. En todo caso, menos efimeros
resultan estos logros si los comparamos con
los resultados de los paises de nuestro entorno
inmediato.'? La convergencia con las economias
de la Unién Europea ha permitido reducir, de
forma severa, las distancias que nos separaban
en el momento de nuestro ingreso. La renta per
capita espafiola en 2006 alcanzé el 93,9% de la
UE-15, el 98,9% de la UE-25 y practicamente
igualaba el de la UE-27."Y al mismo tiempo se
ha registrado un refuerzo de la cohesién terri-
torial interna y una mejora global en los valores
de desarrollo. En los ultimos informes sobre el
indice de desarrollo humano,'* el PNUD situa-
ba a Espafia en el puesto 15, seis escalones por
encima de las posiciones logradas a mediados
de la década.

Espafia también ha aumentado en los ultimos
afios su compromiso general con la ONU, sien-
do en la actualidad el noveno contribuyente. Ha
desplegado una intensa actividad pacificadora y
solidaria con las misiones militares desplegadas
en el exterior' sin por ello haber aumentado el
presupuesto de Defensa.'® Y, sobre todo, tiene
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un enorme potencial en el terreno cultural, tan-
to en el ambito literario y editorial como en el
artistico (segundo pais del mundo con mas pa-
trimonio cultural UNESCO y grandes museos),
deportivo, gastronémico, e incluso cinematogra-
fico. Pero, sin duda, su gran activo es el espafiol,
aunque compartido con otros |8 Estados. 450
millones de usuarios lo convierten en el cuarto
idioma mas hablado del mundo, el tercero mas
usado en Internet, y el segundo mas estudiado
y utilizado como idioma extranjero, sélo por
detras del inglés.!”

Los resultados macroeconémicos fueron, sin
duda, excepcionales. En el ejercicio de 2006 se
logré, de forma simultanea, un crecimiento del
PIB del 3,9%, un superdvit en las cuentas publicas
del 1,8%, y 25.500 euros de renta per capita.'®
Sin embargo, tan brillantes datos ocultaban unas
enormes debilidades estructurales a las que,
sorprendentemente, ningun gobierno quiso
prestar atencion en tanto la marea especulativa
hacia crecer las cuentas de resultados. La crisis
financiera internacional iniciada en los Estados
Unidos en 2007, y extendida con toda su cru-
deza al resto del mundo a partir de 2008, ha
puesto en evidencia que una parte importante
del crecimiento econémico vivido durante los
catorce afos anteriores descansaba sobre ba-
ses poco firmes. La debilidad mas evidente ha
sido la denominada burbuja inmobiliaria. Que
la construccién residencial haya supuesto mas
del 9% del PIB nacional (superando el 1% en
algunas Comunidades Autonomas), el doble de
lo recomendable, deja bien a las claras el tipo
de prosperidad que se ha vivido en Espafa de
crecimiento sin desarrollo.'” El resultado ha sido
un grave deterioro de las cuentas publicas.”
2009 cerré con un crecimiento del PIB de
-3,6%, y una cifra del paro que se acercaba pe-
ligrosamente al 20% de la poblacién activa. La
crisis también ha puesto en evidencia algunos
de los desequilibrios estructurales que el auge
econdémico habia encubierto: la creciente falta
de competitividad (0,77% por hora trabajada)
lo que se traduce en una pérdida de la cota de
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mercado exterior (el déficit comercial alcanzé
el 8,7% del PIB), o la reducida inversién en |+D.
Espafia es el Unico pais avanzado que gasta el do-
ble en loterias que en investigacion.?' Y a demas,
Espafia ha descendido al puesto 27° en el indice
de Percepciones de la Corrupcién realizado por
la ONG Transparency Internacional

El auge y la posterior crisis han tenido reper-
cusion sobre nuestra proyeccién internacional,
en un doble sentido: la imagen exterior y la
internacionalizacion empresarial. La mejora de
la imagen exterior de Espafia ha sido una reali-
dad incontestable, vista la evolucién registrada a
lo largo de la pasada década por las encuestas
de opinién disponibles.”? Pero esa percepcion
positiva no estd consolidada en absoluto, espe-
cialmente en los paises de habla inglesa y por
parte de los mercados financieros internacio-
nales. Como ejemplo, baste sefialar que desde
la revista The Economist, en tan sélo unos meses,
se pasé de considerar a Espafia entre las mejo-
res democracias del planeta (2007), situdandola
en el puesto 16 de una lista de 167 paises, por
delante de Estados Unidos (17), Reino Unido
(23), Francia (24) o Japén (20),** a difundir
(noviembre 2008) una imagen particularmente
dramatica sobre la situacién econémica que han
contribuido a alimentar la alarma alineando a
nuestro pais con las economias europeas mas
vulnerables en riesgo de bancarrota.”

Una consecuencia mucho mas trascendente a
largo plazo ha sido el considerable incremento
de la presencia internacional logrado por las
empresas espafiolas. Mientras que en 1980 el
stock acumulado de inversién extranjera direc-
ta de las empresas nacionales no llegaba al 1%
del PIB, en 2004 representaba el 34%.% En la
altima década, Espaia se ha convertido en uno
de los diez mayores inversores directos en el
extranjero. Inevitablemente, este hecho acabara
teniendo consecuencias en la orientacién de su
politica exterior.

Este flujo de inversion se ha dirigido princi-

palmente hacia América Latina, lo que entrafa
una concentracion excesiva de riesgos, y en los

Ultimos tiempos también hacia la Unién Euro-
pea.Aun en el caso de que en los paises de la UE
se lograra alcanzar una presencia comparable
a la ya adquirida en Latinoamérica Unicamente
se estaria presente en una tercera parte de la
economia mundial. La dimension planetaria que
ha adquirido el juego econémico y politico en
nuestros dias exige tener una presencia global,
también en los escenarios asidtico y norteame-
ricano, donde Espaiia disfruta de una presencia
mucho menor. Modificar esta débil posiciéon de
partida supondria décadas de esfuerzo, en el
mejor de los casos.

Por otra parte, la crisis econémica actual ha
puesto en evidencia que, para asegurar la pros-
peridad futura, resulta imperativo que Espana
cambie su modelo de crecimiento. Para ello
debe crear una economia menos dependiente
de la demanda interna y mas competitiva, que
impida reproducir el elevado déficit exterior
alcanzado y que ha obligado a que nuestra
cuenta corriente requiera una financiacion ex-
terior equivalente al 10% del PIB, uno de los
ratios mas elevados del mundo. Para lograrlo el
Unico camino es exportar mas, de manera que
la conquista de los mercados exteriores, junto
con un incremento significativo de la inversion
productiva, constituyen objetivos esenciales
para nuestro pais, si queremos conservar las po-
siciones privilegiadas alcanzadas en los ultimos
afos. Pero se trata de unos objetivos dificiles de
lograr. No sélo por las caracteristicas propias
de nuestro sistema productivo, sino también
por la compleja posicién que ocupamos en el
contexto internacional y europeo: incapaces de
competir con los paises de vanguardia, nuestras
tradicionales ventajas comparativas se han visto
progresivamente anuladas por los paises que
integran la nueva periferia, entre los que se inclu-
yen los nuevos socios comunitarios. Paises que
cuentan con una mano de obra mucho mas ba-
rata y con un alto nivel formativo, tanto a nivel
académico como profesional.

Trasladando nuestro objeto de andlisis del
plano econémico al politico es facil observar
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que Espafa, a pesar de sus éxitos, se encuen-
tra en una situacion delicada cuya fragilidad se
ha visto reforzada Gltimamente por efecto de
la crisis financiera internacional. Ha adquirido
el peso preciso para lograr cierta influencia
internacional, pero no es lo suficientemente
poderosa para perseguir sus intereses en solita-
rio. Inevitablemente necesita apoyos, pero todas
las opciones ofrecen dificultades. En América
Latina, los Estados Unidos pueden ser mas un
competidor econémico que un aliado. En el Ma-
greb hasta el momento no ha sido posible hacer
converger los intereses franceses y espafioles
sobre la region condicionando, por tanto, la po-
sibilidad de llevar a cabo una politica europea.?”’
Por su parte, la ampliacion de la UE hacia el Este,
con el largo proceso de asimilaciéon que queda
por delante, hace bascular a la Unién hacia un
escenario alejado de las prioridades espafolas,
lo que lleva implicito el riesgo de situarnos en la
periferia del proceso comunitario.

Resulta necesario dotar a la politica exte-
rior de Espafia de una nueva orientaciéon que
identifique y jerarquice sus intereses, permita
fijar prioridades y defina estrategias adaptadas
a las nuevas capacidades y circunstancias. Las
ambiciones y las necesidades nacionales han
cambiado. La prosperidad econémica y las nue-
vas amenazas hacen que nuestra percepcion
del entrono internacional se haya transformado.
El incremento de nuestra proyeccién exterior
requiere un respaldo diplomético consecuente
que hasta ahora no se ha producido. El nimero
de diplomaticos en activo supone en la actua-
lidad unas novecientas personas y el objetivo
del actual gobierno es lograr los mil efectivos
al final de la actual legislatura,”® recursos muy
modestos que no se corresponden con la am-
bicién y las necesidades de la politica exterior
espafiola.

Este incremento del peso del pais y de
nuestra mayor presencia internacional debe
traducirse en una mayor influencia sobre los
asuntos internacionales que, sin embargo, no
se produce. Espana no estd en ninguno de los
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grandes foros internacionales. No es miembro
del G-8, pero tampoco estd en el G-10 (G-7 +
Bélgica, Holanda y Suecia), y la forma en que
se forzd la invitacidon para asistir a las Ultimas
reuniones del G-20 no reforzo, precisamente, el
prestigio del pais.’ Carece de representacion
ejecutiva permanente en el FMI y, desde luego,
no es miembro permanente del Consejo de
Seguridad. Por lo demads, su capacidad militar es
muy reducida, y en términos diplomaticos es un
actor de tercer nivel.

Es necesario, por tanto, una redefiniciéon de
la politica exterior de Espafia. Pero para enfren-
tarse a este desafio no se ha pactado entre las
principales fuerzas politicas una respuesta co-
mun que permita sostener una politica de Estado.
Por el contrario, se han sucedido dos propuestas
divergentes, muy ideologizadas, que han conver-
tido a la accién exterior en un objeto mas del
debate politico, creando una dindmica erratica
en nuestro comportamiento internacional que
en nada favorece ni a la imagen exterior ni a la
defensa de los intereses espaiioles.

La politica exterior de ). M.* Aznar

Durante su primera legislatura en el Gobier-
no (1996-2000), el Partido Popular mantuvo una
linea continuista en la direcciéon de la politica
exterior, con la notable excepcién de las re-
laciones con Cuba,*® pais con el que se forzé
una crisis diplomatica transitoria. La UE siguié
acaparando los principales esfuerzos (ingreso
en la UEM), pero se fue haciendo patente un
creciente atlantismo como demostré la plena
integracion de Espafia en la estructura militar
de la OTAN (medida que conté con el respaldo
de la oposicion parlamentaria). El giro atlantista
resultaba coherente con la ideologia de unos
dirigentes seducidos por el thatcherismo, sin ex-
periencia diplomatica y cuya visién de la politica
internacional quedaba encuadrada en el binomio
globalizacién econémica + seguridad. En ambas
dimensiones, la aportacion que ofrecia la UE fue
considerada insuficiente. La Unica alternativa ve-
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rosimil consistia en alinearse de forma decidida
con los Estados Unidos.

Aznar, y su grupo mas cercano, representa-
ron un canal de transmision de las posiciones
neoliberales y neoconservadoras del mundo
anglosajon®' que se tradujo en un creciente
escepticismo respecto de Europa. Desde un
pragmatismo simplificador se consideré que
el nuevo contexto internacional confirmaba a
EE.UU. como potencia hegeménica por lo cual
Espafia debia jugar sus cartas para obtener ven-
tajas dentro del nuevo orden unipolar.?? Cuanto
mas proximo se estuviera a los Estados Unidos
mas oportunidades habria de ganar influencia.

La victoria por mayoria absoluta va a marcar
la segunda legislatura del PP (2000-2004) que
dirigird su accién de gobierno en un sentido
mas ideologizado y auténomo con respecto
a las fuerzas de oposicién vy, a la postre, de la
propia sociedad espafiola. En politica exterior,
todos los rasgos antes descritos se extreman.
Espafia mantendra una actitud lejana y displicen-
te durante el proceso de gestacion del Tratado
Constitucional de la UE, que se transformara en
obstruccionista en diciembre de 2003, cuando
el Consejo Europeo no logre aprobarlo debido
al veto espafol. Paralelamente, se intensificara
el acercamiento hacia Estados Unidos que se
profundizara a raiz de los atentados del | |-S.

La opcidn norteamericana, que derivara en
seguidismo respecto de las iniciativas militares
emprendidas por la administracién Bush, va a
representar una pérdida de autonomia en las
areas tradicionales de la politica exterior espa-
fiola, tanto en América Latina, donde el gobierno
popular poco hizo por revitalizar el sistema de
Cumbres, como en el Mediterraneo, especial-
mente en las relaciones con el Magreb.Y es que
el giro politico impulsado por Aznar alimenté un
discurso y una actitud nacionalista que objetiva-
mente propicié un empeoramiento significativo
en las relaciones de vecindad, especialmente con
Francia y, sobre todo, con Marruecos. Con este
pais estallé una grave crisis durante el verano de
2002, a raiz de la ocupacién del islote Perejil por

fuerzas de la gendarmeria marroqui, que fueron
desalojadas por militares espafioles.*®

La crisis de Perejil marcé un punto de inflexién
en la posicion politica e ideologica del Gobier-
no impulsada directamente por Aznar, que va a
derivar en un alineamiento incondicional con la
politica exterior de los Estados Unidos. La maxi-
ma expresién de ese giro se alcanza durante la
reunion de las Azores (marzo 2003) donde Bush,
Blair y Aznar, con el presidente Barroso como
anfitrién, lanzan un ultimatum militar contra
Sadam Hussein, que se materializard inmediata-
mente después con el inicio de la guerra.

El papel representado por Espafia a lo largo
de la guerra de Iraq reflejo la evolucién que
en el pensamiento de Aznar habia sufrido su
concepcién de la politica exterior que Espafia
necesitaba:** si el objetivo era «estar entre los
grandes» o «jugar en primera divisién» (ambas
expresiones muy repetidas en aquellas fechas),
el mejor medio para lograrlo era alcanzar el ma-
yor grado de proximidad posible con los Estados
Unidos, ganandose su amistad en los momentos
de dificultad. Espana hizo todo lo posible, desde
la presidencia rotatoria del Consejo de Seguri-
dad que en ese momento desempefiaba, para
promover una resolucién de Naciones Unidas
favorable a las tesis estadounidenses,* llegando
incluso a presionar a los gobiernos de Chile y
México para lograr su voto favorable, sin con-
seguirlo.

Aznar tomé la iniciativa de promover una
Carta Publica®* por la cual los Presidentes de
ocho paises europeos respaldaban la posicion
de EE.UU. durante la crisis, tan sélo tres dias
después de que el Consejo de Asuntos Genera-
les de la UE hubiera adoptado una declaracién
consensuada. Esta Carta permitié hablar a Do-
nald Rumsfeld de la existencia de una «nueva
Europa» frente a una «vieja Europay decadente,
profundizando la brecha que se abria en las re-
laciones transatlanticas.

Todo ello tuvo un alto coste.A nivel interno se
produjo la quiebra del consenso sobre politica
exterior entre las fuerzas parlamentarias,” sin
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lograr tampoco el respaldo de la opinion publi-
ca que se manifestaba alin mds anti-norteame-
ricana, incluso, que la francesa,*® lo que acabo
teniendo repercusion electoral: las encuestas
atribuian una ventaja al PSOE del 42% frente al
36% del PP*’ A nivel externo, el giro atlantista
redujo la capacidad negociadora de Espana en
el seno de la UE y debilité su influencia regional
en América Latina.

El entonces director del Real Instituto Elca-
no* justificé la nueva direccion de la politica
exterior en sintonia con los Estados Unidos
aportando cinco razones: |) el apoyo en la lucha
contra ETA; 2) crear un contrapeso a la expan-
sion de la UE hacia el Este; 3) defender Ceuta y
Melilla;*' 4) ejercer influencia sobre la minoria
hispana en EE.UU.; y 5) proteger las inversiones
espafolas en América Latina.

Punto por punto, las razones apuntadas son,
cuando menos, discutibles. |) Fuera de toda
duda, la colaboracion esencial en la lucha judicial
y policial contra ETA procede de Francia y no
de EE.UU. 2) Si se pretende realizar una labor
de contrapeso en el seno de la UE se hubieran
debido buscar aliados europeos (meridionales,
por ejemplo) pero no extraeuropeos, que sélo
consiguen debilitar a la propia Unioén. 3) Suponer
que en caso de que estallara un conflicto entre
Espafia y Marruecos por Ceuta y Melilla ten-
driamos de nuestra parte el apoyo incondicio-
nal de los EE.UU. es una suposicién arriesgada.
Histéricamente no ha sido asi (baste recordar
la Marcha Verde de 1975, por la cual Marruecos
ocupd el Sahara Occidental) y las circunstan-
cias que puedan darse en el futuro no animan
a establecer certezas. La consolidacién de la
democracia en Marruecos se encuentra vin-
culada tanto al proceso democratizador como
a la expansién territorial, preferentemente en
el Sahara. En caso de crisis, Washington podria
valorar mas el mantenimiento de un régimen
conservador y pro-occidental en el Magreb
ante el temor de una crisis islamista en la re-
gion. Los intereses de las grandes potencias son
complejos y, en ocasiones, contradictorios. 4)
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Las aspiraciones de Aznar de convertirse en un
referente politico para la minoria hispana en los
EE.UU. desplazando a las adhesiones naturales
de esos ciudadanos hacia sus paises de origen
fue una ensofacién con escasos fundamentos.
5) Hasta el momento, la competencia comercial
entre las empresas espafiolas y norteamericanas
que operan en Latinoamérica se ha traducido
mas en rivalidad que en cooperacién, y no se
aprecian sintomas de que esa situacion vaya a
cambiar. Por Ultimo, ;por qué en esta lista no se
mencionaba a Gibraltar?

Las razones aportadas desde el R. |. Elcano,
siendo legitimas, en ningln caso tienen con-
sistencia suficiente para justificar un giro tan
abrupto como el dado a la politica exterior
espafola, que llevd a respaldar una intervencion
militar contra un pais soberano al margen del
Derecho internacional, favoreciendo la divisidon
interna de la UE y en contra de la opinién de las
fuerzas parlamentarias de oposicion. No parece
que el acercamiento absoluto hacia EE.UU. es-
tuviera inspirado tanto en la defensa de los inte-
reses nacionales, a partir de un calculo racional
y pragmatico, como en la adhesién entusiasta
a una ideologia determinada. Es la asuncién
del marco axioldgico del neoconservadurismo
norteamericano por parte de Aznar y su equipo
(resumida en el triple axioma de extensién de
la democracia, economia abierta, y lucha contra
el terrorismo) lo que acabd por determinar el
giro en la orientacion de la politica exterior de
Espana.*? De haber realizado una evaluacién
sobre los costes implicitos que esta decision
acarreaba, la posiciéon que finalmente hubiera
adoptado el Gobierno se habria modificado asu-
miendo, acaso, un perfil con menos relieve, en la
linea mantenida por otros Gobiernos europeos
afines como fue el caso de Durdo Barroso, en
Portugal, o de Berlusconi en lItalia.

La politica exterior de ]. L. Rodriguez Zapatero

El giro pro-estadounidense dado por el
Gobierno del Partido Popular tuvo un peso
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importante en la orientacién del voto en las
elecciones celebradas en marzo de 2004 donde
el PSOE obtuvo la victoria. Al rechazo popular
contra la guerra de Iraq se le sumé el impacto
del tragico atentado de Madrid el |1-M (con
casi 200 muertos y mas de 1.100 heridos). El
interesado tratamiento informativo realizado
por el gobierno Aznar en los dias previos a la
celebracién de las elecciones generales, hacien-
do recaer la sospecha de la responsabilidad del
atentado sobre ETA, fue puesta en evidencia
por la rapida actuacién de la policia que en sélo
cuarenta y ocho horas identificaba a los respon-
sables islamistas del crimen.

La magnitud de esta tragedia y la gestién
gubernamental de aquellos dias condiciond de
manera irremisible el clima politico nacional
enturbiando las relaciones entre los dos princi-
pales partidos hasta hacer practicamente impo-
sible el didlogo politico. El Partido Popular siguié
defendiendo su interpretacion sobre la autoria
de los atentados extendiendo sospechas sobre
la existencia de un complot en el que habrian
participado tanto el PSOE como los servicios
de seguridad e inteligencia del Estado, el poder
judicial e, incluso, los servicios secretos marro-
quies. La obstinada intransigencia con que fue-
ron defendidas estas tesis conspirativas, a través
de una verdadera ofensiva mediitica, alimenté
el clima de crispacién que se vivié a lo largo de
esa legislatura® y constituye el entorno politico
en el que cabe entender la polarizacién politi-
ca vivida entonces, y que tuvo su reflejo en las
controversias sobre la orientacién de la politica
exterior.

El nuevo Gobierno de Rodriguez Zapatero
contribuyé a alimentar este clima de debate y
enfrentamiento ideolégico en el terreno de la
politica exterior.Traté de convertir la accién de
gobierno del PP en un paréntesis, recuperando
la orientacién tradicional* mantenida en las
décadas anteriores, y utilizé la figura de Aznar
como una suerte de negativo de su propia poli-
tica, tratando de deslegitimar a su antecesor® y
a su politica, todo lo cual impulsé una dialéctica

pendular en la conduccién de la politica exterior.
La intencion era transformar el rechazo popular
que la politica de Aznar habia despertado en ad-
hesién hacia el nuevo Gobierno. A tenor de los
resultados de las encuestas, la operacion fue un
éxito.* La primera medida del nuevo Gobierno,
acaso la mas popular, fue la retirada de las tro-
pas espafiolas destacadas en Iraq, lo cual le valid
la enemistad personal del presidente Bush que
veto la presencia de Zapatero en la Casa Blanca
durante todo su mandato.* El Gobierno espariol
fue incapaz de enderezar esta relacion bilateral.
Si acaso, en alglin momento dio la impresion de
que trataba de alimentar este desencuentro en
el plano formal, no asi en el estratégico.”® Las
frecuentes declaraciones de Zapatero,deseando
la derrota electoral de Bush o las exhortaciones
publicas a los paises aliados para que también
retiraran sus tropas de Iraq, parecian manifes-
taciones destinadas al propio electorado y, en
todo caso, resultaban muy imprudentes para un
Presidente de Gobierno en activo.®

«Salir de Irag» y «volver a Europay fue el
eslogan usado por el PSOE para publicitar el
cambio de rumbo. La UE volvié a ser prioritaria
para Espafia. La politica europea de Zapatero
supuso, también, una rectificaciéon a la empren-
dida por Aznar: cesaron las alianzas con los
paises mas euroescépticos (Gran Bretafia y
Polonia, principalmente) y se intentd recuperar
el acercamiento a Francia y Alemania, sin lograr
la convergencia alcanzada durante la época de
Felipe Gonzilez. El nuevo gobierno del PSOE no
ha logrado articular una politica europea que
maridara intereses nacionales con compromiso
europeista, como si se consiguié en la época de
Gonzilez, Kohl y Mitterrand. El resultado es que
Espafia no ha conseguido incorporarse al niicleo
duro de la actual Europa y ha delegado, bien
en Francia, bien en Alemania, poniéndose a su
disposicion pero sin participar en los impulsos
politicos decisivos adoptados para enfrentarse
a los principales problemas de estos afios. Tanto
en la solucion adoptada para rescatar el Tratado
Constitucional®® como en las medidas para ata-
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jar la crisis financiera, Espafia ha permanecido al
margen de los encuentros informales en donde
se han fraguado los consensos basicos.

Igualmente, fueron retomadas las lineas de
actuacion tradicionales de la diplomacia espa-
fiola en sus principales dreas de interés. Las re-
laciones con Marruecos fueron normalizadas, y
parece hacerse iniciado un desplazamiento de la
postura espafola a favor de las tesis marroquies
sobre el futuro del Sahara Occidental, giro muy
pausado que no ha sido convenientemente ex-
plicado en sede parlamentaria, y cuyos efectos
sobre nuestra politica regional hacia el Magreb
estan todavia por evaluar. También la politica
mediterranea recibié un fuerte impulso, aunque
con consecuencias limitadas. La celebraciéon de
la Cumbre Euromediterranea de Barcelona en
2005 tuvo un impacto politico muy limitado
debido a la escasa implicacién de la presidencia
britanica de la UE y a la débil presencia arabe
con delegaciones de bajo nivel. Si a ello suma-
mos la reciente iniciativa francesa de la Unién
por el Mediterraneo, a pesar de lograr que radi-
que su sede en Barcelona, el resultado es que el
protagonismo logrado por Espafa en la politica
euromediterranea ha quedado rebajado.”"

El retorno a la anterior politica latinoamerica-
na permitié recuperar el margen de autonomia
perdido frente a los designios de Washington.
La XV Cumbre de Salamanca (2005) confirid
un nuevo impulso a esta politica de encuentros
regionales con la creacién de una Secretaria
General Iberoamericana permanente y la asun-
cion de unos planes concretos de actuacion.®
Las relaciones de Espaiia con Cuba (Castro),Ve-
nezuela (Chaves), Bolivia (Morales) y Nicaragua
(Ortega) reforzaron la distancia con respecto
a los EE. UU. sin evitar que desde esos mismos
regimenes de corte indigenista se difundiera un
discurso crecientemente antiespafiol.>

Dos nuevos escenarios fueron incorporados
a este esquema tradicional de la politica exte-
rior espafola: Asia, donde el gobierno Aznar ya
habia lanzado el Plan Asia (2000-2004) con el
objetivo de respaldar a las empresas espafiolas
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para lograr mayor presencia en aquellos merca-
dos. Proyecto que tuvo continuidad con el Plan
de Accidn Asia-Pacifico (2005-2008) y el Plan
Asia Pacifico 3 (2008-2012)** que suma, ademds,
contenidos de cooperacién y seguridad inter-
nacional. Y también Africa, con el lanzamiento
sucesivo del Plan Africa 2006-2008 y 2009-
2012 que bajo el enunciado de contribuir a la
estabilizaciéon y desarrollo del continente, tra-
tan de atajar la avalancha de migracion irregular
procedente de sus costas.

El gobierno de Rodriguez Zapatero llevé a
cabo una rectificacién®® en toda regla del giro
politico dado anteriormente por su predecesor.
No se traté de un mero ajuste técnico. Por el
contrario, se le doté de un hondo contenido
ideoldgico con la intencidon de censurar, por
contraste, las decisiones estratégicas adoptadas
por José M.* Aznar al tiempo que se legitimaba
la propia accién de gobierno. En oposicion al an-
terior credo neoconservador el nuevo gobierno
socialista definié una politica exterior basada en
criterios éticos en la que se afirmaba la dimen-
sion normativa centrada en tres principios: de-
fensa del multilateralismo, respeto escrupuloso
al Derecho internacional y solidaridad.”’

Con respecto a la primera cuestion, el dis-
curso y las propuestas de Rodriguez Zapatero
en materia de paz y seguridad, especialmente
en la lucha contra el terrorismo, fueron vincu-
ladas, significativamente, tanto a la UE como,
de manera especial, a la ONU. La Directiva de
Defensa Nacional®® (2004) asumia plenamente
la Estrategia de Seguridad de la UE haciendo
particular insistencia en el «multilateralismo
eficazy y la defensa de la legalidad internacional.
Paralelamente, en su primera intervencion ante
la Asamblea General de la ONU en septiembre
de 2004,”° Rodriguez Zapatero lanzé la iniciati-
va de crear un Grupo de Alto Nivel en torno
a la idea de Alianza de Civilizaciones®® entre el
mundo occidental y el mundo musulman apo-
yada en el principio de que sélo el respeto a
los derechos humanos, la democracia, la lega-
lidad internacional y el desarrollo constituyen
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herramientas legitimas para corregir las lacras
sociales y econémicas que alimentan el fené-
meno terrorista.

La solidaridad internacional es la tercera idea
fuerza sobre la que se ha vertebrado la politica
exterior del actual gobierno socialista. Pocos
meses después de acceder al poder, el Presiden-
te se sumo a la Alianza contra el Hambre y la
Pobreza,*' promovida por el presidente de Brasil,
Lula da Silva, logrando una imagen internacional
que fue publicitada como la antitesis de la foto-
grafia del «trio de las Azores».

Por otra parte, la politica de cooperaciéon ha
recibido un firme impulso durante las dos ulti-
mas legislaturas con la transformacion de una
politica de ayuda en una politica de desarrollo.®?
Se ha convertido en un drea privilegiada, en tér-
minos presupuestarios,®® dentro de las exiguas
partidas destinadas al Ministerio de Asuntos
Exteriores y de Cooperacién, multiplicando de
esta forma las cifras del dltimo presupuesto del
anterior gobierno popular. En los presupuestos
para el afio 2009 se asignaban a este fin 2.898,55
millones de euros (un 6,9% mas que en el ejer-
cicio anterior y un 253% de incremento sobre
el presupuesto de 2005 que ascendia a 490 mi-
llones), mientras que los fondos destinados al
conjunto de la accién exterior sélo representan
719,32 millones de euros (un 2,3% de incremen-
to anual).** Tan considerable esfuerzo, a pesar
de la crisis econémica, puede revertir en una
mejora de la imagen exterior del pais,*® pero no
han evitado las critica al gobierno tanto desde
las ONG'’s de desarrollo,* por la estructuray la
calidad de la ayuda, como desde determinados
circulos diplomaticos, que censuran la erritica
politica de asignacion de fondos y su poca re-
lacién con los intereses estratégicos del pais.Y,
desde luego, no parece haber influido para que
los intereses empresariales espafioles en algu-
nos paises de América Latina, particularmente
beneficiados por la politica de cooperacién, go-
cen de mayor seguridad juridica.’’

En su conjunto, todas estas actuaciones, Y,

en particular, su remarcada dimensién ética y
solidaria, han constituido una declaracién de
principios que llevaba implicita una critica y una
desautorizacion a la politica exterior de Jose M.?
Aznar. Frente al realismo tradicional, la politica
exterior de Rodriguez Zapatero asumid un nue-
vo realismo®® tratando de redefinir los intereses
nacionales en un marco general de intereses y
problemas globales que deben ser gestionados
por medio de un multilateralismo que permita
mejorar la gobernanza del sistema internacional.
Ideologia por ideologia. A las tesis neoconserva-
doras se contrapone el ideario socialdemdcrata
europeista y cosmopolita, que posiblemente
alcance mayor respaldo popular, pero que no
ha servido para disefiar una politica exterior
a la medida de las necesidades del pais ni ha
permitido establecer unos consensos basicos.*’
El dltimo intento del Gobierno por alcanzarlo
solo logré un tibio apoyo en funcion de la Pre-
sidencia de turno de la UE que asumié Espafia
durante el primer semestre de 2010.7

Perspectivas de futuro

Las divergentes direcciones adoptadas por
los dos ultimos Gobiernos en la orientacién de
la politica exterior de Espafia presentan acier-
tos y debilidades, aunque éstas ultimas predo-
minen en ambos casos. La opcién de Aznar, muy
personal,”' traté de construir una politica incon-
dicionalmente pro-estadounidense, sin haber
establecido previamente los consensos internos
basicos.En todo caso,optar prioritariamente por
los EE.UU. no creo que se corresponda con los
intereses generales del pais. Estados Unidos no
representa una alternativa a la UE para Espafia, y
menos aln pueden subordinarse el resto de los
objetivos de nuestra politica exterior a este fin.
Los intereses de los dos paises pueden coincidir
en términos globales, pero colisionan en aque-
llas dreas donde Espaiia pretende ejercer alguna
influencia. Por otra parte, auque el pais haya
prosperado, en absoluto puede ser considerado
como una gran potencia. Aznar promovié una
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politica grandilocuente y desproporcionada’
con respecto a los limitados medios de que dis-
pone el Estado y que resultan particularmente
graves en tres ambitos criticos: cuerpo diplo-
matico exiguo, ausencia de una dotacién presu-
puestaria suficiente y falta de una estrategia de
actuacion y planificacion en el medio plazo. Se
incurrid en el contrasentido de luchar por man-
tener los fondos estructurales comunitarios al
tiempo que se reclamaba un puesto director
en Europa. Se enajend, ademas, el respaldo de
la opinién publica y quebré el consenso con el
resto de las fuerzas parlamentarias, siendo éstos
dos requisitos imprescindibles para asegurar la
continuidad de toda politica exterior.

Por su parte, la politica promovida por el
Gobierno de Rodriguez Zapatero resulta tan
presidencialista’ e ideologizada como la de su
predecesor, aunque orientada en una direccién
opuesta. Se beneficia de un mayor respaldo so-
cial, y acierta a situar a la Unién Europea como
objetivo principal de la accién exterior, aunque
ello no se traduzca en una estrategia definida.
Pero con respecto al contenido material de la
politica exterior se confunden los principios
(solidaridad, multilateralismo) con los objetivos,
que no han sido identificados de forma precisa
Y, en todo caso, siguen predominando los gestos
frente a los logros.

Resulta sorprendente que el Presidente
del Gobierno, en una comparecencia ante el
Congreso,”* exhibiera como principales éxitos
de su politica exterior cuatro resultados concre-
tos: la asistencia a las reuniones del G-20 (cuyo
coste diplomdtico y politico no ha sido explicado,
y estd por ver), la Alianza de Civilizaciones (cuyos
problemas conceptuales y de planificacién han
sido destacados en muchas ocasiones,”® y cuya
razén de ser se ve comprometida por el nuevo
discurso del presidente Obama hacia el mundo
musulman),’”® la sede barcelonesa de la Unién
por el Mediterraneo y, tal vez la afirmacion mas
desconcertante de todas, la eleccién de Feli-
pe Gonzilez para presidir el Comité de Sabios
encargado de reflexionar sobre el futuro de la

MISCELANEA

Unién Europea, como si ello fuera resultado de
la accion del Gobierno y no del prestigio que
mantiene el ex- Presidente. La exhibicién de se-
mejante balance de resultados da buena cuenta
de la percepcién de Rodriguez Zapatero sobre
la politica exterior y sus necesidades actuales.

Es cierto que el entorno internacional ha
sido particularmente complejo en los udltimos
afios, tanto en el Mediterraneo como en el
continente americano o en la propia Europa, y
los cambios ocurridos han dejado al Gobierno
sucesivamente descolocado: en Europa, cuan-
do sus iniciativas se vieron truncadas por el
imprevisto rechazo del electorado francés y
holandés al Tratado Constitucional en 2005; y
frente a EE.UU. cuando el presidente Bush logré
la reeleccion en noviembre de 2004, prolongan-
do de este modo la tension bilateral durante
todo su segundo mandato. En general, Espafia ha
mantenido un bajo perfil internacional, reflejo
de la falta de protagonismo de Zapatero en esta
area’” que no ha constituido una prioridad para
el actual Gobierno socialista,”® volcado en los
asuntos internos.

Nos encontramos, por tanto, ante un dile-
ma. Es imposible recuperar la politica exterior
tradicional, el modelo de Aznar es inviable y el
de Zapatero insuficiente, porque ninguna de las
tres opciones permite responder a la cuestién
principal: ;Cémo traducir el creciente peso
econémico y cultural del pais en influencia in-
ternacional y participar de forma beneficiosa en
el actual entorno globalizado?

Espafa es un pais de crecientes fortalezas
que, pese a todo, no han permitido compensar
sus debilidades estructurales. Dependemos de
demasiados paises para demasiadas cosas. De la
UE en todos los sentidos. De Alemania, al me-
nos hasta ahora, en la provision de los fondos
estructurales y de cohesién, y como estabiliza-
dor de la moneda comun. De Francia, en la lucha
contra ETA. De Marruecos, en la represion del
terrorismo islamista y en el control de la inmi-
gracion irregular. De Argelia, en el suministro de
gas natural. Del Reino Unido sigue pendiente
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la descolonizaciéon de Gibraltar. Y de Estados
Unidos en todas las cuestiones globales y de
seguridad. Son demasiados frentes simultaneos
y contradictorios que crean un conglomerado
de relaciones bilaterales dificiles de conjuntar.

La proyeccion internacional y la imagen ex-
terior de cualquier pais constituyen una cues-
tion enormemente sensible que sélo se logra
afianzar con décadas de esfuerzo continuado y
que, en cambio, puede deteriorarse con notable
velocidad. Cualquier Estado que, como Espafia,
aspira a mejorar su papel en la escena inter-
nacional no puede someter su politica exterior
a sucesivos vaivenes pendulares en funcion del
color politico del gobierno de turno. Ha de
existir continuidad en el propésito que otorgue
identidad a la politica exterior convirtiéndola
en una politica de Estado que permita consolidar
alianzas y definir posiciones.”” Dado lo incierto
del entorno internacional y lo dificil que resulta
alcanzar los objetivos propuestos, la politica
exterior no puede ser definida en el breve pla-
zo de una legislatura y, menos aun, puede ser
modificada en cada cambio de gobierno. Resulta
necesario definir una acciéon estratégica en el
medio y largo plazo que no puede ser impuesta
ni improvisada.

Para lograr una proyeccién internacional mas
acorde con las nuevas capacidades y las ambi-
ciones del pais resultaria necesario actuar en
tres frentes simultaneos: medios, coordinacién
y consenso politico. Se ha convertido en una
urgencia modernizar y ampliar el actual servicio
exterior del Estado, anticuado en sus proce-
dimientos e insuficiente en sus medios.® Para
lograrlo es imprescindible asegurar dotaciones
presupuestarias mas cuantiosas y estables que
permitan hacer frente a las nuevas necesidades
de proyeccién internacional, especialmente en
el dmbito comercial, cultural y de promocién de
la imagen de pais.

Igualmente es necesario reforzar la coordi-
nacién en la direcciéon de la accién exterior con
el fin de lograr mayor coherencia y eficacia. No
solo entre el Gobierno y las Comunidades Au-

tonomas (urge reformar el funcionamiento de
instituciones como la Conferencia para Asuntos
Relacionados con las Comunidades Europeas-
CARCE),®' sino también entre los propios
departamentos ministeriales. Tanto Asuntos
Exteriores como Defensa y Presidencia del
Gobierno disponen de sus propias unidades de
andlisis y planificacién, y aunque se coordinan
informalmente, carecen de integracién organica
y sus recursos son insuficientes.

Y, desde luego, habria que reconstruir el con-
senso social y politico a favor de una politica de
Estado en la accion exterior que la dotara de
continuidad y de planificacion estratégica en el
medio y largo plazo. Es evidente que el recuer-
do del consenso trabado durante la transicion
democritica acta como una suerte de mito
politico en la sociedad espafiola, tan evocador
como imposible de llevar a la practica fuera de
las circunstancias excepcionales vividas en aque-
llos afios. Las consultas electorales determinan
absolutamente el comportamiento de los dos
grandes partidos politicos, y en los Ultimos afios
parecen convencidos de que sélo conservando
la complicidad con sus electorados tradicionales
es posible lograr una victoria electoral. De esta
forma que se subrayan los rasgos de identifi-
cacion ideoldgica frente al adversario. Movilizar
a los propios y desanimar a los rivales se ha
convertido en la clave de la acciéon politica y en
ese contexto la posibilidad de alcanzar acuer-
dos y compromisos, mas alla del mero tactismo,
resulta imposible porque ninguna fuerza politica
encuentra ventajas en pactar.

Este comportamiento no nos conduce a buen
destino. Es una realidad palpable que las dife-
rencias entre politica interior y exterior se van
desdibujando y las decisiones adoptadas a nivel
interno alcanzan una repercusién inmediata y
duradera en su dimensién externa. Las politicas
pendulares pueden dar resultados electorales,
pero fragilizan nuestra posicién internacional.
Espafia, como el resto de paises, debe encontrar
su sitio en la nueva sociedad internacional de la
globalizacién que se estd gestando. Para logar
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defender nuestros intereses colectivos debere-
mos vencer nuestra inveterada incapacidad para
pensar juntos en términos estratégicos.
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