- Tel. (+34) 93 302 6495 - Fax. (+34) 93 302 2118 - info@cidob.org

ona, Espafia

CIDOB - Calle Elisabets, 12 - 08001 Barcel

ndacion

www.cidob.org

Anuario Internacional CIDOB 2005
edicion 2006

Claves para interpretar la Politica
Exterior Espanola y las Relaciones
Internacionales 2005

Disenso y adversidad: la politica exterior y de seguridad de Espafia
en 2005.
Esther Barbé




VNVdSH 4d SHYOTIA.LXH SH VIHY



Disenso y adversidad:

la politica exterior

y de seguridad de Espana
en 2005

Esther Barbé,
Catedritica de Relaciones Internacionales,
Universitat Autdonoma de Barcelona

La politica exterior y de seguridad de Espaiia es, como
toda politica exterior, el resultado de la interaccion
entre las dindmicas internas y la naturaleza cambiante
del medio internacional. Dos ideas esqueméticas permi-
ten al lector captar lo més caracteristico de dicha inter-
accion en el caso espafiol a lo largo del afio 2005. Por un
lado, cabe hablar en el 4mbito interno de la normaliza-
ci6n del disenso entre las fuerzas politicas mayoritarias
(PSOE y PP) a la hora de elaborar la politica exterior.
Cosa que, bajo la férmula de “las dos visiones”, venia
siendo anunciada durante los dltimos afios en estas mis-
mas pédginas (Calduch, 2004; Sahagin, 2005). Por otro
lado, el Gobierno espafiol se ha encontrado con un me-
dio internacional adverso para su “visi6n”. En otras
palabras, mientras el Gobierno Zapatero estaba pensando
en un mundo “sin Bush y con Constitucién Europea” se
ha encontrado con un mundo “sin Constitucién Euro-
peay con Bush”.

El texto aborda, en primer lugar, la politica exterior
espafiola desde el dmbito doméstico, dando relevancia
a varias cuestiones: el tema, ya cldsico, del consenso en
nuestra politica exterior (si bien aqui hablaremos de
la normalizacién del disenso); el interés del actual
Gobierno por la legitimizacién democriética de la poli-
tica exterior; la voluntad de Zapatero y su Gobierno de
crearse una identidad internacional propia, y clara-
mente diferenciada de la opcién Aznar, y, por tltimo,
una referencia al eterno problema del servicio exterior

en nuestro pafs, para acabar constatando que, en estos
momentos, la accién exterior sufre un problema de
descoordinacién politica.

En segundo lugar, el texto analiza la ejecucién de la
politica exterior espafiola a lo largo de 2005, en un
contexto europeo e internacional que se muestra
adverso. Asi, la crisis de la Unién va a dejar el europe-
ismo del Gobierno en dique seco, mientras que la
“relacion fria” con Estados Unidos va a hacer de deci-
siones del Gobierno espafiol en América Latina
(Venezuela) motivos de tensién internacional. La poli-
tica espafiola a lo largo del afo ha sido, como se verd,
una mezcla de innovacién (instrumentos financieros
para la cooperacién al desarrollo), reparacion (de las
relaciones afectadas por la etapa Aznar, por ejemplo
con Marruecos) y pragmatismo, en aras de la defensa
de intereses econémicos (caso de China). Todo ello, sin
repetir el error de los primeros meses del Gobierno
Zapatero, que animado por un espiritu de solucionar
problemas (solving problems approach), anunci6 objeti-
vos ambiciosos (resolver el conflicto del Sdhara Occi-
dental) o, incluso, dio consejos inoportunos (famosas
declaraciones de Zapatero en Ttunez). En otras pala-
bras, el afio 2005 aporta una buena dosis de prudencia
y realismo. El texto incidird, en mayor o menor medida,
en los aspectos destacados de la agenda tanto regional
(Europa, América Latina, Mediterrdneo y referencias
a China y Africa Subsahariana) como temitica (coope-
raci6on al desarrollo, inmigracién, mantenimiento de la
paz, lucha contra el terrorismo).

Normalizacion del disenso
y legitimidad democratica

Gustavo de Aristegui, portavoz del PP en la Comi-
sion de Asuntos Exteriores del Congreso de los
Diputados, iniciaba el afio 2006 afirmando que el PP
tiene “todo el derecho de discrepar ideolégicamente
(...) de la politica exterior del Gobierno espafiol”. De
este modo se cerraba un afio en el que las referencias al
consenso habfan sido constantes. El Gobierno empez6
hablando de éste como si se tratara de la recuperacién
de un pasado idealizado; para pasar después a reducir
sus expectativas y hablar de una nocién de consenso
limitado e incluido en el debate politico (Moratinos,
2005a). A pesar de alguna llamada en este sentido
(propuesta de Rajoy en una reunién del partido en
Sigiienza, en enero de 2005), el PP por su parte ha
manifestado sisteméticamente, por boca de sus repre-
sentantes, que las diferencias entre ambos en materia
internacional son cuestién de principios y de valores
fundamentales y éticos (Aristegui, 2005).

Ello deja atras la cultura politica del consenso —vincu-
lada, en su momento, a la necesidad espaiiola de inser-
tarse en el sistema europeo e internacional— para entrar
en un escenario en el que la politica exterior espafiola
nos remite a ideologizacién (Ortega, 2005) y politiza-
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ci6n (Aixala, 2005). Situacién perfectamente percibida
por los ciudadanos (86% de los espaiioles perciben des-
acuerdo entre PP y PSOE en politica exterior) (BRIE,
2005a). Ese derecho a la diferencia ideoldgica, reclama-
do por Aristegui, normaliza la politica exterior espafio-
la%, ya que la politica exterior no se sittia al margen de la
politica en general (Hill, 2003) y, como tal, entra en el
debate ideolégico y politico. Es mas, se puede afirmar
que es un sintoma mds de europeizacién, si tenemos en
cuenta que el Parlamento Europeo es habitualmente
escenario de fracturas ideol6gicas por temas internacio-
nales entre las dos grandes familias politicas de Europa
(socialistas y populares), sin que por ello hayan desapa-
recido las fracturas por l6gicas nacionales.

Esa logica de defensa de intereses nacionales subyace
justamente en las demandas del ministro Moratinos a
la oposicidn, a lo largo de 2005, para llegar a un acuerdo
en el Parlamento espaiiol en torno a la negociacion de las
perspectivas financieras de la UE para el periodo 2007-
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2013. Si el acuerdo no se consigui6 en torno a un caso
en el que se trataba de perder, mis o menos, pero de
perder en definitiva (rentable politicamente para la
oposicién); en cambio, el compromiso del PP

con el sf en el referéndum de la Constitucién
Europea ha de leerse como limite natural

del disenso. 2005 puede considerarse

el afio de la normalizacién del di-
senso, pero no ha sido momen-

to de debate politico para
abordar esos limites

“La legitimidad
(democracia y apoyo
ciudadano) ha sido
referencia constante para
la elaboracion de la
politica exterior

en 2005”

naturales (base minima
en términos de continui-
dad internacional de Espafia)
ni cualquier otra cuestién de poli-
tica exterior. Mas que debate de ideas,
2005 ha dejado un reguero muy poco
constructivo de descalificaciones, tanto politi-

cas como personales.

Asumir la desaparicién de la cultura politica del
consenso ha hecho aflorar entre los politicos, como
hemos visto, referencias a principios éticos y a valores
en el discurso de la politica exterior espafola.
Legalidad y legitimidad han sido términos de referen-
cia constante por parte del Gobierno para exponer su
actuacién. Asi podemos leer en el balance del primer
afio de Gobierno, publicado por el Ministerio de la
Presidencia, que “el Gobierno ha puesto la politica
internacional espafiola bajo el paraguas de la fuerza del
derecho (énfasis del autor)” o que persigue “la realiza-
cién de una auténtica politica exterior democritica”.
En efecto, la legitimidad (democracia y apoyo ciudada-
no) ha sido referencia constante para la elaboracion de la
politica exterior en 2005. En lo relativo al apoyo ciuda-
dano hay que recordar que ése es uno de los rasgos que
el actual Gobierno deseaba potenciar para diferenciar-
se del anterior en materia exterior. En ese sentido, por
ejemplo, el presidente Zapatero propuso al pleno del
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Congreso, en junio de 2005, la creacién de una subco-
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misién para dinamizar el debate sobre la Unién Euro-
pea con la sociedad. Podria interpretarse como una
autocritica del Gobierno, a toro pasado, si tenemos en
cuenta que ni el Gobierno, ni los partidos politicos
mayoritarios, aprovecharon una oportunidad dnica
como el referéndum sobre la Constitucién Europea
para abrir un debate ptblico y hacer participe a la ciu-
dadania (Torreblanca, 2005a), m4s all4 del voto formal.

De manera genérica, sin embargo, se puede apuntar
que la actuacién del Gobierno a lo largo de 2005 ha
dado espacio a la participacion social (reforma del ser-
vicio exterior, orientacién de la cooperacion al desarro-
llo) y ha sido refrendada de manera amplia por la
ciudadania, si atendemos a las encuestas de opinién
publica, en cuestiones como la impronta social de la
politica espafola hacia América Latina, la orientacién
fundamentalmente europea de la politica exterior o el
aumento de la ayuda al desarrollo (CIS, 2005). Ahora
bien, las encuestas hacen aflorar un par de temas dig-
nos de ser resefiados: por una parte, que la fractura
ideoldgica derecha-izquierda en materia internacional
se traslada, aunque en menor medida, a la sociedad
(el tema de las relaciones con Estados Unidos es un
ejemplo claro)’ y, por otra parte, que algunas de las
opciones publicamente relevantes de la politica del
Gobierno (relaciones con Chévez o presencia de tropas
espafolas en la Fuerza Internacional de Asistencia a
Afganistin) no son bien acogidas por la sociedad
(Hugo Chévez es un lider muy mal valorado por los
espaiioles’) o por los sectores sociales de izquierda (la
presencia espafiola en operaciones multinacionales, en
Afganistdn o Haiti, tiene mejor recepcién entre los
sectores de derecha que de izquierda).

Mas alld de la legitimidad proveniente del respaldo
ciudadano, el Gobierno Zapatero ha potenciado en su
discurso la democracia en politica exterior, con una
mayor implicacién del Parlamento en la toma de deci-
siones. Ello se ha sustanciado, a lo largo de 2005, en
novedades como la diplomacia parlamentaria o la auto-
rizacién previa del Parlamento para la participacién de
tropas espafiolas en misiones internacionales; “por pri-
mera vez en democracia”, como sefialé Zapatero en el
pleno del Congreso en septiembre de 2005. La puesta en
marcha de la diplomacia parlamentaria ha supuesto la
presencia de diputados en viajes del rey o del presidente
del Gobierno al extranjero o el disefio de una agenda de
viajes de parlamentarios (Irdn, Estados Unidos), diri-
gidos por el presidente de la Comisién de Asuntos
Exteriores del Congreso, Antoni Duran i Lleida.

Mientras en el terreno de la diplomacia parlamenta-
ria se pudo conseguir el acuerdo de todas las fuerzas
politicas, sobre la base de su positivo efecto multiplica-
dor para la diplomacia espafiola, no se puede decir lo
mismo respecto al control parlamentario de la partici-
pacién de Fuerzas Armadas espafiolas en operaciones
internacionales. El tema dio lugar a lo largo del afio
2005 a una polémica importante entre el PPy los
demids partidos politicos con relacion a la Ley Orgé-



nica de Defensa Nacional, finalmente aprobada en
septiembre de 2005 (s6lo el PP voté en contra). El
Gobierno justificé la necesidad de dicha ley por la
obsolescencia de la anterior (aprobada en 1980) y por
las nuevas realidades (misiones internacionales). A
nadie se le escapa, logicamente, que el debate sobre
la ley ha supuesto una “revisién” de la actuacién del
Gobierno Aznar durante la crisis de Irak. La ley in-
corpora, aspecto que el PP rechazd, la autorizacién
previa del Parlamento para el despliegue de tropas (el
PP proponia el examen, no la autorizacién, con caric-
ter previo). Esta cuestién, que para algunos grupos
como Izquierda Unida, es vital para hablar de auténti-
co control democritico fue criticada desde las filas del
PP por los problemas que puede plantear a Espafia a la
hora de cumplir con sus compromisos internacionales,
asumidos en el marco de organizaciones de seguridad.

Identidad internacional
y servicio exterior

Junto a la legitimidad, el discurso de la acci6én exterior
del actual Gobierno ha hecho de los principios éticos y
de los valores (legalidad internacional, solidaridad, jus-
ticia social, multilateralismo) una constante, que le lleva
a redefinir lineas de actuacién de nuestro pais en el
ambito internacional, en temas como la lucha contra
el terrorismo (vinculacién de lucha contra el terrorismo
con lucha contra la pobreza y didlogo cultural) o la coo-
peracién al desarrollo (compromiso de doblar la Ayuda
Oficial al Desarrollo (AOD) durante los cuatro afios de
la legislatura). Términos como “visién ética y solidaria”
(Pino, 2005a) o “giro social” (Arenal, 2005a) han apare-
cido en andlisis recientes sobre la actuacién del Gobier-
no Zapatero. La propuesta de Alianza de Civilizaciones
es lo que mejor simboliza esa voluntad de crear una
nueva identidad internacional para Espafia. Dicha
Alianza, copatrocinada por el primer ministro turco,
Recep Erdogan y asumida por el secretario general de
Naciones Unidas, ha dado lugar en 2005 al primer
encuentro del Grupo de Alto Nivel convocado por Kofi
Annan, en Mallorca en noviembre. Todo ello le ha vali-
do al Gobierno espaifiol abundantes criticas de politica
retérica en casa, pero también ha marcado algunas
novedades cuyo rédito no es facil de valorar atin, como
la identificacién de la diplomacia espafiola con multila-
teralismo (ONU) y con una nueva aproximacién a la
cuestién cultural-religiosa (lanzamiento de la Alianza
de Civilizaciones).

Ese nuevo rumbo en politica exterior, en palabras de
Moratinos (2005b) ha merecido criticas muy duras por
parte del PP. Asi, la anterior ministra de Asuntos
Exteriores, Ana Palacio (2005), ha definido en la pren-
sa estadounidense la Espafia de Zapatero como una
Espafia que se encoge, que pasa de un perfil alto a con-
vertirse en un jugador de segunda fila en el marco
internacional y con un rol mal definido. Dejando de

lado el discurso de la oposicién politica, lo cierto es que
la evaluacién positiva del giro espafiol en politica exte-
rior va a tener mucho que ver con la capacidad de articu-
lar el discurso (concordante con la opinién mayoritaria
de los espafioles) con los intereses materiales del pais y
traducirlo en estrategia de actuacién (planificacion de
prioridades, definicién de objetivos, eleccién de instru-
mentos). Ello sugiere, de inmediato, preguntas en torno,
por ejemplo, a la relacién hispano-turca impulsada a tra-
vés de la propuesta conjunta de Alianza de Civilizacio-
nes: jexiste una estrategia para desarrollar dicha relacion
y con qué objetivos? Pero también surgen las preguntas
de siempre en torno a la diplomacia espanola, ;dispone
de medios y de margen de maniobra suficientes para
mantener una politica propositiva y un protagonismo
activo en Naciones Unidas?

Esas preguntas nos llevan a abordar temas de orden
politico y administrativo como la “ineludible reforma
de nuestro servicio exterior”, en palabras del ministro
Moratinos (2005b). En ese sentido, 2005 ha sido un afio
de trdnsito, en el que la Comisién Interministerial
para la Reforma Integral del Servicio Exterior ha ela-
borado, como estaba previsto, un informe que ha per-
mitido a Moratinos presentar su propio informe al
Consejo de Ministros, con el objetivo de adoptar en
2006 una Ley de Servicio Exterior. El andlisis del pro-
ceso en curso ha llevado a plantear interrogantes en
torno a la construccién de una estrategia exterior para
Espaiia y a la vigencia del principio de unidad de accién
exterior. El establecimiento de constantes y de prio-
ridades de la politica exterior, a partir de un cierto
consenso entre las fuerzas politicas, y la capacidad de
andlisis y de previsién se apuntan como necesarias
(Esposito, 2005). Las realidades de 2005 muestran
carencias en uno y otro sentido. En el Gltimo caso
(capacidad de andlisis y previsién), es evidente que el
tema depende tanto de los recursos disponibles como
de la gestién de los mismos. En materia presupuestaria
se ha anunciado un aumento sustancial del presupues-
to del Ministerio (24% en el afio 2006 en comparacién
al, 2005), vinculado al aumento importante que tiene
el drea de Cooperacion al Desarrollo’.

En lo relativo a la unidad de accién, mas alld de los
determinantes estructurales que afectan a la politica
exterior espafola (pertenencia a la UE, actividad inter-
nacional de ministerios, entes regionales y locales),
cabe constatar que en el terreno de la direccién politica
de la accion exterior, Zapatero no estd siguiendo, de
momento, el modelo presidencialista de Gonzilez y
Aznar, ni tampoco ha aprovechado la existencia de
algunos 6rganos, como el Consejo de Politica Exterior,
para ahondar en dicha direccién politica. Consecuen-
cia de ello o no, lo cierto es que a lo largo de 2005 se
han hecho evidentes los desencuentros entre Moratinos
y el ministro de Defensa, José Bono, en diversos temas
de la agenda, con un claro protagonismo de este dlti-
mo (viaje secreto de Bono a Venezuela frente el temor
de Exteriores de incomodar a Colombia, desmentido
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de Bono a Moratinos en relacién con un anuncio de
ventas de armas a Angola, decisién de enviar tropas
espafiolas en misién de ayuda humanitaria a Indonesia
tras el tsunami sin conocimiento del Ministerio de
Exteriores, viaje de Bono a Filipinas para negociar la
suspension de la pena de muerte a un espafol ya acor-
dada entre el Gobierno filipino y Moratinos).

La vuelta a una Europa en crisis

El deseo del Gobierno espafiol de hacer de la “vuelta a
Europa” un objetivo central para la reestructuracién de
su politica exterior choc6 en 2005 con la dura realidad
de la crisis de la UE. El contexto no facilit6 los objetivos
del Gobierno espafiol en materia europea. La voluntad

RELACIONES EXTERIORES DE ESPANA

de recuperar el didlogo privilegiado con Francia y
Alemania (nicleo duro de la vuelta a Europa), anuncia-
da desde el primer momento por el Gobierno Zapatero,
siguid vigente en el escenario de 2005, marcado por el
referéndum sobre la Constitucién Europea y por la
negociacion de las perspectivas financieras para el
periodo 2007-2013. Esa vuelta a Europa, que ya se
habfa traducido en septiembre de 2004 en un
simbolico encuentro Zapatero-Chirac-

Schréder, va mas all4, en marzo de
€« €
La ‘vuelta a

Europa’ un objetivo
central para la
reestructuracion de
la politica exterior
chocé con la crisis

de la UE”

2005, con un encuentro en Parfs a
Cuatro, sumandose Putin a los
tres anteriores. Ello debe
entenderse como la vo-

luntad del eje franco-

aleman de dar relieve a la
“vuelta” de Espafia, sobre todo
por parte de Francia. No en vano,
Rodriguez Zapatero ha sido el primer
presidente espafol invitado a hablar, en

marzo de 2005 y en plena campafia por el refe-
réndum de la Constitucién Europea, ante la

Asamblea Nacional Francesa.

El desco del Gobierno espafiol de reafirmar su euro-
peismo frente a sus socios europeos se traduce sobre
todo en que Espafia sea el primer pafs en ratificar el
Tratado de la Constitucién Europea, firmado en octu-
bre de 2004, previo referéndum popular. El referéndum
se convoca de manera rdpida, para el 20 de febrero de
2005, y es evidente que el eslogan gubernamental “Los
primeros con Europa” no hace sino ratificar la voluntad
del Gobierno Zapatero de obtener réditos politicos, a
nivel interno y europeo, gracias a la previsible victoria
del si en Espafia. Se espera, por un lado, un efecto
arrastre, especialmente sobre Francia (Chirac acompa-
i6 a Zapatero durante la campafa en Espafa), y, por
otro lado, anticiparse a la negociacién sobre las perspec-
tivas financieras de la Unién para el periodo 2007-2013,
ya que Espafia serd en perspectiva histérica un “perde-
dor” seguro en la Europa de los Veinticinco.

El Gobierno defendié la Constitucién Europea frente
a los espafioles y pidi6 su voto afirmativo. Las criticas
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a la Constitucién procedieron tanto desde sectores que
apoyan el si, como el PP, por la pérdida de poder de
Espana en el Consejo de la UE, como de sectores que
piden el voto negativo, como Esquerra Republicana de
Catalunya, que acus6 a la Constitucién de no recono-
cer la identidad de los pueblos, o Iniciativa per Cata-
lunya, que la rechaz6 por consagrar la Europa del
capital y por remilitarizar Europa. La falta de partici-
pacién social en el debate que, como ya hemos visto,
no fue propiciada por las fuerzas politicas, llevé a una
escasa participacion: el 42% de los votantes (la partici-
pacién mds baja en una consulta electoral desde la ins-
tauracién de la democracia). Lo que no despertd gran
entusiasmo ni en Espafia ni en Europa. El si gané por
el 76,73% de los votos, si bien la cifra fue menor en
aquellas comunidades (64,64% en Cataluiia y 62,61%
en el Pais Vasco) en las que el debate nacionalista se
activé durante la campaiia del referéndum.

Los acontecimientos posteriores -victoria del no en
Francia, en cuya campaiia se implicé directamente
Zapatero, y Paises Bajos- sittian al Gobierno espaiol
frente a la necesidad de posicionarse en materia de cons-
truccién europea en momentos de crisis, al sumarse el
fracaso del Consejo Europeo, de junio de 2005, en mate-
ria financiera. El optimismo de la voluntad es la caracte-
ristica del Gobierno espaiol que insiste, en un primer
momento, en que continte el proceso de ratificaciones
a pesar del no de Paises Bajos y Francia. Finalmente, la
decisiéon adoptada por el Consejo Europeo, en junio de
2005, de abrir un periodo para reflexionar coincide,
segtn el secretario de Estado espaifiol para la UE, con
la posicion del Gobierno Zapatero (Navarro, 2005). La
falta de plan B por parte del Gobierno espafiol es mani-
fiesta, aunque ello no lo diferencia del resto de gobier-
nos europeos, pues la falta de plan B ha sido la norma y
no la excepcién (Torreblanca, 2005b); si bien en Espafia
se han apuntado ideas en torno a un posible plan B,
como las suscritas por el Real Instituto Elcano, que con
un espiritu pragmatico ha propuesto, por ejemplo, la
puesta en marcha de dimensiones de la PESC, conteni-
das en la Constitucién, aun sin su entrada en vigor
(Powell et al, 2005). Desde la oposicion, el PP estuvo
atento en todo momento del proceso a manifestarse en
contra de cualquier plan B que comportara una aproba-
cién por partes de la Constitucién, dado que justamente
la primera parte, la mas susceptible de aprobarse, es la
que rechazan los populares por el mecanismo de toma
de decisiones en el Consejo.

El dilema de la botella,
¢cmedio llena o medio vacia?

El segundo gran tema de la agenda europea, la nego-
ciacién de las perspectivas financieras, se revela enve-
nenado para el Gobierno Zapatero, que va a ser el
encargado de asumir el choque ineludible de la reduc-
cién del saldo positivo con la Unidn, resultado, en






























