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Sobre la politica exterior de Espaiia.
Resumen ejecutivo

Aunque Espafia mantiene una excelente reputacion exterior, y su presencia
exterior es también notable, ha visto muy deteriorada la credibilidad de su po-
litica exterior. Insertada con altura en un mundo globalizado de modo que
nuestra dependencia del exterior es mayor que nunca, Espafia carece, sin em-
bargo, de los instrumentos y las capacidades para controlar esa dependencia.
Es la paradoja de no pocos paises medianos que dependen del exterior mucho
mas de lo que el exterior depende de ellos, de modo que no controlan las con-
diciones de su reproduccion.

Anadamos el poco o casi nulo interés que la opinion publica, la publicada y la
manifestada por los politicos, presta a esa dimension exterior, por lo que, no
solo no controlamos nuestra dependencia, sino que, ademas, no somos cons-
cientes de ella, la minusvaloramos o la ninguneamos y, en consecuencia, tam-
poco estamos dispuestos (ciudadanos o representantes) a financiar un cambio
significativo.

Como fuere, esa vinculacion de Espaiia con el exterior tuvo un notable con-
senso politico articulado desde la misma transicion a la democracia, e incluso
antes: Espafa, que deseaba asentar la democracia, lo hacia en el doble marco
de Europay sus instituciones (la actual UE) y de la defensa de Occidente y sus
instituciones (notablemente la alianza con los Estados Unidos en el marco de
la OTAN). Asi pues, europeismo convencido, claro y manifiesto, doblado de
atlantismo, también claro, aunque a veces vergonzante y no exento en ocasio-
nes de antiamericanismo, mas virulento con administraciones republicanas
que con administraciones democratas.
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Ese doble asentamiento vino a reforzar las restantes proyecciones exteriores de
Espanfia, casi todas ellas derivadas de la misma geografia y de su proyeccion his-
torica. La exitosa transicion a la democracia como gran escaparate frente a una
América Latina que huia de sus dictaduras, unida a la doble y relevante influencia
espafiola con la UE y con los Estados Unidos, dio a Espafia un papel muy impor-
tante en la region, desde el Rio Grande a la Patagonia, manifestado en Cumbres
Iberoamericanas de notable éxito. Pues Espafia era tanto mas relevante en Eu-
ropa cuanto mas contaba en América Latina, y viceversa. Y otro tanto puede de-
cirse de la alianza con los Estados Unidos, pues Espafa contaba alli tanto mas
cuanto mas contaba en América Latina. Y de nuevo, viceversa. A ello conviene
anadir y recordar el gran papel que la Monarquia parlamentaria encarnada en
la Corona y en sus representantes ha jugado y sigue jugando en la proyeccion
exterior del pais y en el aprecio que contribuy6 y contribuye a suscitar.

Finalmente, esa misma doble dependencia americana aseguraba los intereses
espafoles en el complejo triangulo de relaciones con Marruecos (siempre fil-
tradas por los problemas del Sahara, por una parte, y de Ceuta y Melilla, por
otra) y con Argelia, de cuya energia seguimos dependiendo. Siempre en el en-
tendimiento de que las relaciones con el Magreb suponen el principal riesgo
de seguridad con el que Esparfia debe lidiar.

Un consenso pues entre los dos principales partidos, que pudo tener la conse-
cuencia no intencionada de sacar la politica exterior del debate partidista, anu-
lando e incluso cegando el posible interés de la opinién publica por estos
temas.

En todo caso, ese consenso comenzo a deteriorarse cuando, a consecuencia de
la guerra de Irak, el presidente Zapatero tomo la decision de retirar anticipa-
damente las tropas sin anuncio previo a los aliados. Ello inici6 una larga serie
de desencuentros con los Estados Unidos, que han continuado con todos los
presidentes desde entonces, y que nuestra escasa contribucion a los gastos de
defensa nacional que la OTAN recomienda no ha hecho sino profundizar.

Si el atlantismo espafiol pasa por horas bajas, otro tanto se puede decir de la
posicion en la UE, aunque esta por razones distintas. Pues si bien el europe-
ismo de los espafioles sigue siendo manifiesto (aunque quizas mas por descon-
fianza hacia las propias instituciones que por confianza en las ajenas), la
creciente dependencia de Espana del apoyo de los socios europeos, primero
con la Gran Recesion, después con la crisis catalana, finalmente con la pande-
mia y la situacion econdomica derivada, nos coloca en una posiciéon mas deudora
que acreedora hasta situarnos cerca de Polonia o Hungria, es decir, como ob-
jetos de observacion y vigilancia y lejos de poder tener influencia y relevancia.

Por lo demas, Espafia no debe menospreciar los cambios profundos que estan
teniendo lugar en el llamado “orden liberal internacional” con el ascenso de
China al rango de gran potencia y la creciente asertividad de Rusia, al tiempo
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que otros grandes paises (desde India a Turquia o Iran) proyectan al exterior
sus intereses. Todo ello esta deteriorando las instituciones multilaterales,
cuando no dejandolas obsoletas, y conduciendo a una suerte de orden inter-
nacional neo-westfaliano de grandes potencias en inestables equilibrios de
poder. Las consecuencias de ello en los dos pilares de nuestra politica exterior
(la UE y la OTAN) estan a la vista, de modo que debemos comenzar a pensar
una politica exterior mas activa y mas propia, al margen de —aunque nunca
contra— esos dos pilares, como hacen muchos otros paises, incluso europeos.

Espafia, para terminar, que depende del exterior mas que lo que el exterior de-
pende de nosotros, debe aprender a manejar con astucia y habilidad sus mu-
chos recursos para conformar ese exterior del modo mas beneficioso para los
espafioles. Ello requiere sobre todo tres cosas: inteligencia, gestion y presu-
puestos.

Proponemos, en consecuencia, las siguientes recomendaciones:

1. La politica exterior debe ser politica de Estado y ello exige tres condicio-
nes. En primer lugar, no puede haber fisuras dentro del propio gobierno,
hasta el punto de tener no una, sino dos politicas exteriores, cada una ges-
tionada por los dos aliados que forman el actual gobierno. El gobierno
debe hablar con una sola voz claramente perceptible.

En segundo lugar, para ser politica de Estado debe estar consensuada con
la oposicion; el gobierno de turno no debe olvidar que, antes o después, él
también sera oposicion, y todo aquello que haga sin ese consenso sera flor
de un dia.

Y, en tercer lugar, hay que recordar que la politica exterior es responsabilidad
unica y exclusiva del gobierno de la nacion, de modo que es de todo punto
inaceptable que la Generalitat de Catalufia desarrolle una propia politica ex-
terior, y menos aun que lo haga en contra de los intereses de la nacion.

Para ser influyentes fuera de nuestras fronteras, debemos ser fuertes inter-
namente, proyectando la imagen de un pais pujante, politicamente estable,
juridicamente seguro y abierto al mundo.

2. Lalinea de demarcacion entre politica exterior e interior se ha diluido en
buena medida, de modo que la primera se ramifica en numerosas politicas
sectoriales, como son la diplomacia econémica, la energética,la tecnologica
y otras muchas. Creemos, sin embargo, que la diplomacia cultural, centrada
en la promocion de la lengua espafola en el mundo, en cooperacioén con
paises latinoamericanos —singularmente México— debe ser prioritaria.

3. Espana debe apoyar —como ha hecho siempre— la construcciéon de un
orden internacional multilateral, sin duda la mejor garantia para la paz
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mundial. Sin olvidar, en todo caso, que ese orden multilateral solo sera efi-
ciente si las unidades que lo constituyen, los Estados, son Estados demo-
craticos que respetan los derechos humanos, de modo que la promocion
de la democracia debe ser un objetivo irrenunciable de nuestra politica,
muy especialmente en aquellos espacios (América Latina y el Magreb)
donde somos relevantes.

4. Enla tarea de promocion del orden multilateral, y junto a Naciones Unidas,
Espafia tiene peso especifico en dos ambitos: el de la Union Europeay el de
la Organizacion del Atlantico Norte. Ese ha sido el consenso desde la tran-
sicion democratica, y ese debe ser el eje futuro de la politica exterior espa-
fiola. Un europeismo indiscutible que debe ser compatible con una posicion
responsable en la seguridad colectiva.

5. La realidad muestra un creciente debilitamiento de esas dos instituciones,
y la derrota estratégica sufrida en Afganistan es una prueba palpable de ello.
Por eso se hace imprescindible desarrollar una politica exterior mas activa
y mas propia, al margen —aunque nunca en contra— de esos dos pilares,
como hacen muchos otros paises, incluso europeos. Una fuerte red de alian-
zas bilaterales estratégicas con una docena de Estados es algo que se echa
de menos y se echara mas de menos en el futuro. La catastrofe de Afganistan
no solo debilita la credibilidad de la alianza con EE. UU. (y de la OTAN),
sino también muestra la escasa capacidad de accion exterior de la UE.

6. Finalmente, el gobierno y la clase politica en su conjunto —sin olvidar los me-
dios de comunicacion— tiene la responsabilidad de hacer pedagogia para que
la sociedad espafola comprenda que el futuro de Espafia depende del exte-
rior y que, para poder gestionarlo, hacen falta recursos. Unos recursos que la
sociedad se resiste a otorgar, incapaz de valorar su enorme importancia.

Nada de lo anterior, crucial para un pais que aspira a tener una posicion activa
en el mundo, puede ser pasado por alto en la reflexion politica ni mantenerse
al margen de la opinién ciudadana. Por ello, el CIRCULO CIVICO DE OPI-
NION ofrece este documento Sobre la politica exterior de Espafia, redactado
por dos de sus socios con bien reconocida autoridad en este ambito —y tras ser
sometido a una intensa deliberacion e intercambio entre todos los socios—, en
la confianza de que servira para animar la reflexion y el debate publicos.

CIRCULO CIVICO DE OPINION
Noviembre, 2021
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SOBRE LA POLITICA EXTERIOR DE ESPANA

Emilio Lamo de Espinosa
Catedrdtico de Sociologia

Javier Rupérez
Embajador de Espafia

Lanueva Estrategia de Accion Exterior 2021-2024 aprobada por el gobierno de
Espafia en 2021 se pregunta cual debe ser la vocacion de Espana en el orden
internacional. Y la respuesta es que:

Espariia debe poner su politica exterior al servicio de la construccion de un
orden internacional abierto, democrdtico y multilateral, en el que se respe-
ten los derechos humanos y se protejan los derechos de las mujeres y de las
minorias, sustentado sobre un modelo de crecimiento verde y sostenible y
sobre un nuevo contrato social que garantice que las oportunidades econo-
micas se distribuyen equitativamente'.

Mas se concreta al seiialar que tales objetivos solo son alcanzables a través (1)
del fortalecimiento de las estructuras de gobernanza global, (2) la profundi-
zacion del proyecto europeo, (3) de una mayor solidaridad para con aquellos
que carecen de recursos para hacer frente a los grandes retos de nuestra era, y
(4) de la movilizacion y actualizacion de las alianzas bilaterales que Espafia ha
construido a lo largo del tiempo. En resumen, del uso adecuado de los instru-
mentos multilaterales y bilaterales de que disponemos. Por ello, finalmente, se
establecen cuatro grandes ejes, a saber: 1) Derechos humanos, democracia, se-
guridad, feminismo y diversidad como referentes; 2) Economia y sociedad
global integrada, justa y equitativa; 3) Planeta mas sostenible, resiliente,
habitable y verde, y 4) Integracion regional y multilateralismo reforzados.

Nada que oponer, pero las preguntas mas relevantes siguen en el aire: sempe-
zando por donde?, sy con quién? Y, finalmente, ;cémo?, scon qué recursos?
Estas son algunas de las preguntas que este documento trata de responder.

1 Lacitay el resumen posterior estan tomados del articulo del entonces secretario de Estado responsable del borrador del proyecto,
Manuel Muiiiz, en “Por una Espafia mas global”, Politica exterior, 1 de marzo, 2021.
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1. Introduccion: Espafia, presencia global, pero no potencia global

Cuando hablamos de Espana en el exterior es frecuente confundir muchos pa-
rametros distintos. Por ello es muy necesario diferenciar entre al menos cuatro
parametros con los que evaluar la presencia de Espafia en el exterior, dos de
ellos medibles y cuantificables. Para comenzar, la politica exterior, es decir, la
que llevan los gobiernos, a la que dedicaremos el resto de este trabajo. En se-
gundo lugar, la accion exterior, la que lleva a cabo la sociedad al margen de los
gobiernos, es decir, las empresas, universidades, el deporte, el arte, etc. En ter-
cer lugar, la presencia exterior de Espafia, que es la resultante de la accion po-
litica mas la accion exterior a lo largo del tiempo, una variable que podemos
medir’ y que es, en buena medida, la resultante de las dos acciones anteriores.
Finalmente, podemos hablar de la reputacion, de la imagen que de todo ello
tienen los ciudadanos de otros paises, imagen que, a su vez, es la resultante
histérica de todo lo anterior en el muy largo plazo, y que también podemos
cuantificar’.

Todas estan vinculadas unas con otras, pero solo en el largo plazo y no nece-
sariamente en el corto, de modo que un pais puede disfrutar de buena presen-
cia y mala reputacion, o de mala presencia y buena politica exterior, o al
contrario.

Efectivamente, si empezamos por la variable mas estable en el tiempo, la re-
putacion (cuadro 1), hay que resaltar que Espafia ocupa una muy buena posi-
cion en la escala de prestigio internacional de los paises, medida a través de
encuestas y series historicas que indagan en la opinion publica. Se trata, por
tanto, de la opinion del ciudadano medio, y no de la perspectiva de la élite in-
telectual, empresarial o politica.

El momento mas bajo en la evolucion reciente del prestigio internacional de
Espaiia se produjo en el afio 2012, cuando Espafia estuvo a punto de ser “res-
catada”, y los medios de comunicacion internacionales, que previamente ha-
bian ensalzado “el milagro espafiol”, pasaron a presentar imagenes de personas
escarbando en la basura. A pesar de ello Espafia no bajo nunca de la posicion
17° en el ranking de prestigio de los paises, un puesto desde el que ha subido
hasta el 13° en la actualidad, por encima de Reino Unido, Francia, Alemania e
Italia. En esa tendencia de continua recuperacion desde 2014, la crisis provo-
cada en 2017 por la declaracion unilateral de independencia en Catalufia su-
puso un ligero frenazo, pero no un retroceso, y su impacto desaparecio en los
aflos siguientes. Habra que esperar para ver como los indultos y la reemergen-
cia del procés pueden afectar a la reputacion.

2 Medida por el fndice Elcano de Presencia Global, que se puede ver en la web del Instituto Elcano.

3 Medida por los estudios anuales del Reputation Institute para el Instituto Elcano que se pueden ver en su web.
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Pese a ser positiva en todos sus aspectos, la imagen de Espafna es comparati-
vamente débil en los elementos mas asociados con ser potencia econémica, es-
pecialmente con la tecnologia y la innovacion, un atributo en el que Espafia
sigue siendo valorada por debajo de la media de los paises del G7. Pero es, al
contrario, muy fuerte en todo lo relacionado con el clima, el paisaje y el bien-
estar fisico y emocional, elementos a su vez asociados con el turismo.

Cuadro 1.- Reputacion en Esparfia

Los 20 paises con mejor reputacion entre ciudadanos de paises del antiguo G8

Posicién vs Posicién vs

— 2019 2019
Top 20 1 suiza + 11 rianda . . @ a
2 Noruega %I% + 12 Austria = @ +

3 Finlandia + # 13 Espafa Z A

4 suecia = = 3 14 Bélgica ! l =

5 NuevaZelanda = 15 Portugal “ +

6 Canada '*l = 16 italia . . a

"7 Dinamarca == = 17 singapur =

8 Australia .< = 18 Reino Unido ; ; =

9 Japén . +2 19 Alemania - ‘:.,;‘ =

10 Holanda = 1 20 Francia l l r/\r_,_/\w +

La enorme importancia del turismo como experiencia creadora de imagen pro-
voca que sean los extranjeros que mas visitan Espafia (britanicos, alemanes,
franceses) los que mejor opinion tienen. En sentido contrario, aquellos paises
que tienen una intensa relacion migratoria con nuestro pais (como Colombia
o Marruecos) estan entre los que expresan una valoracion mas baja, un dato
que debe ser tenido muy en cuenta a la hora de disefiar politicas de imagen.

Son datos del Instituto Elcano avalados por otras fuentes concordantes. Por
ejemplo, el Nation Brands 2020, de Brand Finance, elaborado a partir de la opi-
nion de 55.000 encuestados en mas de 100 paises, que sostiene que el valor de
marca de Espafia se mantiene en el 11° puesto, siete posiciones mejor que en
2013, y por encima de paises con una elevada reputacién, como son Australia
(12°), Paises Bajos (13°), Suiza (15°), Irlanda (19°), Suecia (23°) o Noruega (25°).

Otro ejemplo: el Anholt-Ipsos Nation Brands Index 2020, que valora la imagen
de las 50 principales economias del mundo y situa también a Espafia en el
puesto 11° del ranking global, la misma posicion que en 2019. Segun este estudio
(para el que se realizaron mas de 20.000 entrevistas online en 20 paises

7  Cuadermnos 31 11



durante los meses de julio y agosto del 2020), Espafia destaca especialmente
en el ambito del turismo (solo superada por Italia, Francia y Reino Unido), con
la vida social urbana como principal fortaleza dentro de esa dimension.

Asi pues, buena —e incluso excelente— imagen exterior, usualmente mejor que
la interior.

Pero también buena y muy relevante presencia del pais en el exterior, otra va-
riable estable en el tiempo, aunque mas dependiente de la accion de los go-
biernos. Segtin muestra el Indice Elcano de Presencia Global (cuadro 2, datos
referidos a 2019), Espafia ocupa el puesto 12° en el ranking mundial de la pre-
sencia exterior de los paises. Ahora la clasificacion la encabezan los paises
grandes y con presencia notable en la historia reciente, pero lideramos —junto
con Holanda y Corea del Sur— la segunda decena, bastante por encima de lo
que nos corresponde por el peso del PIB y muy por encima del tamafio pobla-
cional. Junto con la excelente reputacion, este es quizas el mayor activo de Es-
pafia en el mundo: una muy importante presencia exterior. Que, sin embargo,
se ha deteriorado desde el 2013 y que, inevitablemente, seguira perdiendo po-
siciones a medida que los paises que siguen en la lista (India, Australia, Tur-
quia, Brasil) ganen posiciones.

Cuadro 2.- Indice Elcano de Presencia Global, top 20

Country 2019 score 2013 score | Country 2019 score 2013 score
1.US 3,043.9 2,830.6 | 11. S. Korea 310.2 259.5
2. China 1,137.2 747.4 | 12. Spain 285.4 299.6
3. Germany 809.4 808.6 | 13.India 273.4 263.6
4. UK 795.6 807.6 | 14. Australia 2325 2449
5. Japan 729.7 610.5 | 15. Belgium 205.3 219.7
6. France 683.2 694.5 | 16. Switzerland 201.2 227.7
7. Russia 534.2 579.9 | 17.Singapore 178.9 175.3
8. Canada 415.0 390.6 | 18. Turkey 176.3 108.1
9. Netherlands 361.8 369.0 | 19. Ireland 141.2 102.4
10. ltaly 352.7 371.3 | 20. Brazil 139.9 165.2

Fuente: Elcano Royal Institute.

Esta alta presencia exterior muestra algo muy importante que afecta tanto a
la accion exterior como, sobre todo, a la politica exterior: que Espafia es una
nacion fuertemente globalizada, pero de ningiin modo es una potencia global.
Nuestra economia es una de las mas abiertas: las empresas espafiolas han lle-
vado a cabo una fuerte inversion en el extranjero, hasta el punto de que mas
del 50% de los ingresos de las empresas del IBEX vienen del exterior; estamos
sobreexpuestos a América Latina, que se independiza mas y mas, y que no con-
trolamos; tenemos una muy fuerte dependencia energética; un serio riesgo de
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seguridad al sur en el Estrecho, y necesidades enormes (y crecientes) de finan-
ciacion exterior. Al tiempo, nuestra moneda y nuestra politica estan ancladas
en el marco de la UE, y nuestra defensa lo esta en el marco de la OTAN. De-
pendencia exterior que previsiblemente ira a mas, como estamos viendo en las
actuales crisis econdmicas en las que casi lo tinico que empuja son las expor-
taciones.

De modo que, como casi todos los paises en un mundo globalizado, e incluso
mas que muchos, nuestra realidad social objetiva esta abierta al mundo y de-
pende por completo de él. No es pues exagerado decir que el futuro de Espafa
esta fuera de Espana, no dentro.

Sin embargo, el peso objetivo de nuestro pais en relacion con el entorno inter-
nacional impide objetivamente que Espafia pueda calificarse de potencia glo-
bal. Su capacidad de penetracion, presencia e influencia en el mundo es muy
desigual, tanto por temas como geograficamente. Si tuviéramos que definir al-
guna posicion para Espafia en el ranking de paises del mundo, esta seria, siendo
optimistas, alrededor del primer 10% en el mejor caso (entre los veinte prime-
ros), v, si somos realistas, mas bien hacia el 15%, que es la posicion que ocupa-
mos en casi todos los indicadores per capita o cualitativos. Eso significa que
estamos en la cola del peloton de cabeza de los paises del mundo, posicion si-
milar a la de paises como Italia, Canada o Polonia, que, por una u otra razon,
son conocidos y reconocidos, pero cuyo peso especifico es limitado.

He aqui la contradiccion esencial y mas importante de la actual coyuntura his-
torica de Espafia. Que, siendo un pais enormemente dependiente del exterior,
no tiene ni los recursos ni la capacidad suficientes para gestionar adecuada-
mente esa condicion. Por decirlo de modo mas rotundo: dependemos del ex-
terior bastante mas de lo que el exterior depende de nosotros, lo que significa
que no controlamos los parametros de nuestra reproduccion.

Afiadamos que en Espaiia la opinion publica (incluso la ilustrada) otorga a esa
proyeccion exterior escasa relevancia. Los espafioles muestran un marcado
desinterés por la politica exterior y las relaciones internacionales, y exhiben,
por el contrario, una actitud con ciertas tentaciones aislacionistas, ensimis-
mada, incluso endogamica y particularista, actitud que ha sido reforzada por
el Estado de las Autonomias que ha venido a provincializar la politica y a ge-
neralizar un marco de referencia localista y endogamico. Pues si ya la propia
Espana resulta exotica y ajena en algunas comunidades espafiolas (“marginal”,
se ha dicho), qué decir del resto del mundo.

Hay asi una segunda contradiccion esencial entre las necesidades objetivas de
Esparia en politica exterior, de una parte, y las demandas subjetivas que la so-
ciedad espafola formula, de otra. No solo dependemos del mundo sin que el
mundo dependa de nosotros; ademas, no somos conscientes de esa dependencia.
Tenemos un problema objetivo que se ve, pues, agrandado por otro subjetivo.
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Espafia se encuentra por tanto en una situacion donde se hace mas necesaria
que nunca una seria reflexion sobre sus ambiciones y el papel que quiere y
puede desempenar en la arena internacional. Nuestro problema es el tipico de
los paises medianos. No podemos jugar a no molestar y pasar desapercibidos,
como los paises pequenos, que pueden esconderse de la historia y que, en todo
caso, saben que no pueden hacer otra cosa que sufrirla. Pero tampoco tenemos
fuerza, como los paises grandes, para liderarla. Debemos jugar, no podemos
no jugar, pero sabemos que podemos perder. Y la conclusion es doble. De una
parte, necesitamos aliados fiables, necesitamos cobertura; de otra, y como
todos los débiles, tenemos que ser inteligentes e incluso astutos, pues los dé-
biles no pueden ser torpes. Podemos no acertar, pero no podemos equivocar-
nos. Y para ser influyentes fuera de nuestras fronteras, debemos ser fuertes
internamente, proyectando la imagen de un pais pujante, politicamente esta-
ble, juridicamente seguro y abierto al mundo.

Ambas conclusiones apuntan a que Espafia debe priorizar su politica exterior,
cosa que no ha hecho quizas desde los tiempos del Conde Duque de Olivares.
Intentaremos ver como.

2. El consenso democratico: Europay la OTAN

Fue la Union de Centro Democratico (UCD) la que, pronto en la historia de la
Transicion, acuiio como propuesta la formula de una politica exterior “euro-
pea, democratica y occidental” para la Espafa posfranquista. En ella se ence-
rraban tres nociones claves: la de un pais democratico; que debia aspirar a
integrarse en la Europa comunitaria encarnada por la entonces Comunidad
Economica Europea (CEE), y, simultaneamente, participar en la alianza poli-
tico-militar de los paises occidentales liderados por los Estados Unidos y con-
figurada en la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN). Era el
desideratum para un pais que, tras treinta y seis afios de dictadura doméstica
y aislamiento internacional, debia intentar parecerse a los “paises del entorno”.
Espafia debia dejar de ser “diferente”, tal como la habian presentado los eslo-
ganes turisticos de los afios sesenta y setenta.

En sus lineas fundamentales el proceso estaba en gran parte culminado cuando
Espana se adhiere en 1982 al Tratado de Washington, constitutivo de la OTAN,
tras haber indicado ya en febrero de 1977 —inmediatamente después de las pri-
meras elecciones democraticas—, su intencion de formar parte de la CEE y co-
menzar cuanto antes las pertinentes negociaciones. En realidad, no acabaria
de cerrarse hasta 1986, después de que el PSOE retirara sus iniciales reticencias
ala alianza occidental —traducidas en la temprana formula “OTAN, de entrada
No”— y en referéndum ad hoc postulara el voto a favor para una “OTAN, en el
interés de Espafia”. Un fleco adicional, la participacion de Espafia en el sistema
militar integrado de la OTAN, no estaria resuelto hasta 1999, pero ello no alte-
raba lo fundamental: Espafia, pais europeo, participaba como tantos otros en

14



el sistema politico, econdomico y defensivo del mundo occidental. Habiamos
dejado de ser diferentes.

Y esa doble asociacion a la CEE (luego Unién Europea) y a la OTAN se habia
tempranamente convertido en el parecer consensuado de las principales fuer-
zas politicas espafiolas y en una realidad ampliamente compartida por la ciu-
dadania, y tenida por la definicion basica de nuestra proyeccion, de nuestros
intereses y de nuestras obligaciones en el terreno de la politica exterior.

Cabe mantener, con todo, que el fervoroso europeismo que el pueblo espafiol
ha venido manteniendo desde entonces no corresponde exactamente con los
sentimientos que la OTAN despierta, seguramente debido al perfil militar de
la organizacion y al escaso conocimiento que de ella existe, en un pais donde
las cuestiones de defensa no suelen formar parte ni de las prioridades guber-
namentales ni de los entusiasmos populares. Pero ello no altera el alcance del
aserto: UE y OTAN son, desde los tiempos de la transicion espaiiola hacia la
democracia, los territorios fundamentales, y como tal compartidos por gober-
nantes y gobernados, de nuestra politica exterior.

El llamado “consenso” era pues algo muy sencillo: europeismo indiscutible y
explicito, doblado de atlantismo firme, aunque discreto y a veces casi vergon-
zante. Y asi, en 1986 quedd finalmente resuelto el problema de la insercion in-
ternacional de Espafa, que, desde entonces, ha venido articulada por tres
vectores (cuatro, si desdoblamos el primero): euro-atlantismo, mas América
Latina y el Magreb.

En primer lugar, Europay, singularmente, la Unién Europea que, mas que po-
litica exterior, es ya politica interior. Pues los espafioles hemos sido europeis-
tas, no como proyeccion de Espafa hacia afuera —es decir, no como politica
exterior—, sino al contrario, como eje vertebrador de la politica interior; no
queremos ir a Europa, sino que Europa venga a nosotros, queremos europeizar
Espaiia, ser europeos, no espaiiolizar Europa. Y asi nuestro europeismo (de
venida, mas que de ida) es muy distinto del de otros paises que —como Francia,
por ejemplo— han hecho de la UE un vector de proyeccion exterior, o de aque-
llos otros que —como el Reino Unido— buscaban solo un mercado comun.

En segundo lugar, los Estados Unidos, ya directamente —como durante la pre-
sidencia de Aznar—, ya bajo el paraguas del “atlantismo” —como durante la
presidencia de Felipe Gonzalez—. Una relacion vista con recelo por los espa-
foles, cuyo antiamericanismo politico (pues en términos culturales Espafia ha
sido y es profundamente americana, del sur y del norte) ha sido tozudo, here-
dado quizas de la guerra hispano-norteamericana —una de las pocas guerras
entre democracias que pueden mencionarse—, quizas del apoyo norteameri-
cano a Franco, o incluso importado del antimperialismo latinoamericano. Pero
no olvidemos que fue Felipe Gonzalez quien relanzé la Nueva Agenda Trans-
atlantica en la Cumbre Unioén Europea-Estados Unidos celebrada en Madrid
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en diciembre de 1995 para establecer un vinculo estructural basico entre
Washington y Bruselas. Y fue su ministro de Asuntos Exteriores, el socialista Ja-
vier Solana, quien seria después secretario general de la OTAN antes de pasar a
ser alto representante para la Politica Exterior y de Seguridad de la UE, un sim-
bolo indiscutible del triple entendimiento socialismo-Europa-Estados Unidos.

En tercer lugar, el otro vector atlantico (este del Atlantico sur), América Latina,
con la que nos une un pasado centenario que sobrevive en lazos de sangre y
memorias familiares, en una lengua y pautas culturales comunes; también, y
progresivamente, en unos intereses econémicos que crecieron con celeridad
a finales del siglo pasado cuando se inicio la proyeccion econémica de empre-
sas espafiolas aprovechando los procesos privatizadores. Una politica que
habia iniciado el propio Franco con la creacion en 1946 del Instituto de Cultura
Hispanica y las alharacas del Dia de la Raza o de la Hispanidad, y cuyo tono
paternalista se conserva soterradamente bajo la etiqueta de “Iberoamérica”
(asi se llama la Secretaria de Estado, y ese es atn el lenguaje oficial de nuestra
diplomacia), y no América Latina, como ellos se llaman a si mismos. Paterna-
lismo que se oculta malamente en la politica de Cumbres Iberoamericanas,
que comenzo6 en 1991 de cara a la Expo de Sevilla del afio siguiente, y que ha
continuado, pero cuyo agotamiento es cada vez mas patente.

Y, finalmente, un cuarto vector, mas impuesto que voluntario, impuesto desde
fuera por exigencia de la geografia y los intereses, y al que Espafia y los espa-
foles renunciarian si pudieran: el vector africano. Como muchos paises euro-
peos, Espafia no quiere mirar al sur y preferiria tener frontera con la nada. Pero
hete aqui que tiene fronteras con Marruecos todavia no delimitadas, que in-
cluyen las viejas Plazas de Soberania (Perejil, las Islas Chafarinas y el Pefidon
de Vélez de la Gomera); tiene dos enclaves complejos y casi imposibles de de-
fender en Ceuta y Melilla (e incluso las Islas Canarias y sus aguas territoriales);
tiene un proceso descolonizador todavia abierto en el Sahara, y tiene impor-
tantes intereses gasisticos, petroleros, pesqueros, de seguridad (drogas y te-
rrorismo) y de inmigracion, por citar solo algunos de los muchos y principales
problemas.

De modo que si Espafia mira al norte con ilusion (y dispuesta a aprender), y
mira al oeste con esperanza (y dispuesta a ensefiar), mira al sur siempre con
preocupacion y cierto desprecio, quizas porque ahi radica nuestro principal
riesgo de seguridad.

Y eso es casi toda la politica exterior espafiola, los 360 grados de nuestra cir-
cunferencia: Union Europea, Estados Unidos, América Latina y el Magreb, los
cuatro vectores tradicionales de nuestra politica exterior, permanentes, como
lo es nuestra posicion geoestratégica. Pues Espafa es parte de Europa, pero en
una posicion periférica, abierta al Atlantico y puente con Africa. Tenia razon
Montesquieu, y la historia es, al final, geografia; y, asi, esos cuatro vectores de-
finieron la politica exterior del general Franco, al igual que la de la transicion
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y la de los gobiernos democraticos, ya fueran socialistas o populares, como
antes definieron la de Canovas, antes la del Conde de Aranda, e incluso antes
la de Carlos V o Felipe II. Cierto que esos vectores, intereses permanentes de
Espafia, pueden modularse en muchos sentidos, y las variaciones no son nada
triviales como veremos inmediatamente. Pero marcan, no solo lo que es, sino
lo que no es y, sobre todo, lo que no puede no ser.

3. La ruptura del consenso: del 14 M a Podemos, pasando por la sedicion
catalana

Ese consenso basico empezaria a deteriorarse con la guerra de Irak y tras los
atentados del 11 de marzo de 2004 y las subsiguientes elecciones del 14 de
marzo, que cambiaron el escenario de la politica interior, pero vendrian a al-
terar también, y con bastante profundidad, la exterior.

En el primer frente, el europeo, recordemos que el presidente Zapatero se
comprometio a “regresar al corazon de Europa” contando con el gobierno so-
cialista del canciller Schroder y del presidente francés Chirac, lo que debia
conducir a una UE fuerte, una pacifica fuerza para el bien (una fuerza “herbi-
vora”), alternativa a la agresiva potencia unilateral americana (el “carnivoro”
y agresivo “Imperio del mal”). Pero pocos meses después los aliados francoa-
lemanes de Zapatero habian cambiado de gobierno, y el apoyo prestado a
ambos se tornaba en desencuentro con los nuevos lideres, Angela Merkel y
Sarkozy. Mala relacion que debilité nuestra posicion europea justo cuando la
crisis econémica nos colocé del lado de los “despilfarradores del sur” (los
“PIGS”), deteriorando nuestra credibilidad internacional. Espafia, que habia
sido vanguardia de la construccion europea con Felipe Gonzalez y con José
Maria Aznar, pasaba a la posicion de “menesteroso” del crédito europeo, una
posicion que en buena medida continua.

Desde entonces el posible liderazgo espafiol en la politica de la UE se ha visto
deteriorado. Pues si primero fue la Gran Recesion, luego fue la crisis catalana
del 2017 con su notable impacto negativo en la opiniéon publica. Una crisis que
fue muy mal gestionada en términos de comunicacion (y el gobierno esparfiol
hizo bien poco por proyectar nuestra vision y mensaje en los medios de comu-
nicacion relevantes), pero —lo que es menos sabido— fue muy bien gestionada
por la diplomacia espafiola, de modo que el intento separatista por internacio-
nalizar el procés fracaso rotundamente, tanto en el marco de la UE como fuera.
Pero los favores se pagan, y la diplomacia espafiola estuvo fagocitada por la
gestion del separatismo catalan, que consumio energia, tiempo y oportunida-
des. Y cuando parecia que la crisis catalana estaba ya encarrilada en el marco
internacional, lleg6 la pandemia y la nueva crisis econdémica, y de nuevo la ur-
gencia de obtener ayuda de los socios europeos. Y puede que los indultos pos-
teriores, en lugar de contribuir a acallar el problema, lo hayan magnificado
también en el exterior.
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Mas visible ha sido el fracaso en el segundo frente, el atlantico. Felipe Gonzalez
y José Maria Aznar, bajo contextos alternativos y diferentes, mantuvieron ex-
celentes relaciones con los Estados Unidos. Pero el “europeismo atlantista” lo
rompio el canciller aleman Schréder en el 2002 cuando, en la campaiia elec-
toral, y sin consultar con la UE, decidio la posicion de Alemania: no ala guerra
de Irak, dijeran lo que dijeran las Naciones Unidas. Chirac se sumo y asumio
el liderazgo; era la tradicion francesa. Y Aznar, Blair y otros paises europeos
(dos tercios frente a un tercio, en la UE de entonces) reaccionaron en contra
apoyando a los Estados Unidos. Fue una guerra desafortunada que acab¢ da-
flando a todos. Y desde entonces hemos arrastrado dos “europeismos”: el viejo,
el de siempre, proatlantico, y el nuevo, (soterradamente) antiamericano, que
pretendia hacer de Europa una alternativa a los Estados Unidos bajo el lide-
razgo de Francia y Alemania y con la colaboracion (también soterrada) de
Rusia y China. Y fue el presidente del gobierno espaiiol elegido en 2004, José
Luis Rodriguez Zapatero, quien, rompiendo con la linea marcada por todos
sus predecesores, se sumo a esta apuesta por una Europa si no antiamericana,
si antiatlantista.

Pero la actuacion de Zapatero pasara a los anales de la historia internacional
como ejemplo de lo que nunca se debe hacer. El insulto gratuito a la bandera
americanay, sobre todo, la brusca retirada de las tropas espafioles de Irak a los
pocos dias de tomar posesion, fue percibido casi como una traicién en el mismo
frente de batalla; recordemos que las tropas espafiolas, que no habian partici-
pado en la confrontacion bélica, estaban desplegadas en el pais al amparo de
las Resoluciones 1.483, de 22 de mayo de 2003, y 1.511, de 16 de octubre del
mismo afio. La brusca y no anunciada retirada congel6 la relacion con los Es-
tados Unidos durante la administracion Bush (y en nada ayudo la torpe apuesta
por el candidato Kerry contra Bush en las elecciones presidenciales subsi-
guientes), se mantuvo en niveles minimos durante la presidencia de Obama,
no conocio variaciones bajo la presidencia de Trump, y ofrece la misma lejania
con la actual administracion Biden.

Silos dos frentes principales se deterioraron, ello no podia dejar de repercutir
en los otros frentes diplomaticos. Y de nuevo hay que regresar a las bases sen-
tadas por Felipe Gonzalez y Aznar en una estrategia que podemos definir como
la de la doble triangulacion. Pues Espafia cuenta en América Latina tanto mas
cuanto mas cuenta en la UE, pero también viceversa, pues la UE escucha en
primer lugar a Espafia cuando se habla del hemisferio. De modo que la apuesta
europeista de Espafia no solo no se perjudica, sino que se complementa, con
la americanista. Y si esta triangulacion sur-atlantica se la debemos en buena
medida a Felipe Gonzalez, la segunda, la nor-atlantica, la articulé Aznar: somos
tanto mas importantes en América Latina cuanta mayor interlocucion tenga-
mos en Washington, y viceversa.

Por ello mismo, sin los pilares de la UE o de los Estados Unidos, por supuesto,
la triangulacion se hace imposible, y nuestra posiciéon en América Latina se
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deteriora considerablemente. Y de hecho hemos sido (incluso a pesar nuestro)
los legitimadores del nuevo populismo de izquierdas, manifiestamente anti-
democratico, y no los defensores del rule of law, la seguridad juridica y la es-
tabilidad democratica. Pues en los ultimos afios, y en relacion con América
Latina, Espafia ha tenido no una, sino dos politicas exteriores. Una manifiesta
—en linea con la UE y con los Estados Unidos—, de defensa de la democracia
y las libertades, pero otra latente y casi oculta —llevada a cabo por el expresi-
dente Zapatero y por el ya exvicepresidente Iglesias con la aquiescencia del
presidente Sanchez—, de comprension y ayuda a los paises autoritarios de la
region, singularmente Venezuela y Cuba, con episodios rocambolescos y sos-
pechas de corrupcion aun no aclarados.

Finalmente, algo parecido podemos decir en relacion con el Magreb. El inci-
dente de Perejil en el 2002 puso de manifiesto dos datos importantes. El pri-
mero, que poco cabia esperar (entonces) de la UE, maniatada por los intereses
franceses en el Magreb (hoy, sin embargo, deteriorados). La segunda, que fue
la presion americana —cada vez mas importante como sostén del régimen
alauita— la que pudo solucionar el contencioso en favor de nuestros intereses.
Y bien, los Estados Unidos parecen haber optado por Marruecos frente a Es-
pafia como aliado mas seguro en el Estrecho y, tras el reconocimiento ameri-
cano de la soberania marroqui sobre el Sahara, podemos acabar perdiendo
nuestra principal base negociadora con la monarquia de ese pais.

Zapatero aseguro al poco de tomar posesion en el 2004 que en seis meses so-
lucionaba el tema del Sahara. Por supuesto no lo hizo, pero lo que si hizo fue
regalarle bazas a Marruecos sin obtener compensaciones. Es probable que no
sea viable un Estado saharaui y, sobre todo, su coste para Espaia (e incluso
para los mismos saharauis) sea mucho mayor que los beneficios que reportan
otras soluciones, en concreto una amplia autonomia bajo soberania marroqui
y bajo tutela internacional (ONU) transitoria. Pero cuando Zapatero renuncio
a defender la legalidad internacional para proponer una autonomia bajo sobe-
rania marroqui, estaba quemando la inica solucion viable. Cualquier diploma-
tico sabe que el objetivo de una negociacion no se pone jamas encima de la
mesa al comienzo, pues debe salir de la negociacion misma, y a ser posible de
la parte contraria. Hoy, Marruecos (con ayuda de Trump) ya ha dado por ga-
nada la soberania a través de la solucion de la autonomia, solucién que nosotros
hemos perdido como baza, al tiempo que los saharauis, que hubieran podido
aceptar tal solucion de haber salido de ellos, la rechazan. ;Y qué hemos obte-
nido nosotros? Soberania por soberania, lo que deberiamos haber obtenido es,
al menos, un reconocimiento explicito de la legalidad de facto, si no de la legi-
timidad, de nuestra posicion en Ceuta y Melilla. Ellos si han avanzado las fichas
del ajedrez, nosotros las hemos hecho retroceder.

La piedra en el zapato de todo el Magreb, nuestro vecindario sur, es sin duda
el Sahara. Sin solucion al tema del Sahara, no hay entendimiento entre Ma-
rruecos y Argelia; sin ese entendimiento no hay estabilidad en el Magreb; sin

/7  Cuadernos 31 19



estabilidad no hay modo de cambiar cafiones por mantequilla y el presupuesto
marroqui se pierde sosteniendo a su ejército en las arenas del Sahara; sin es-
tabilidad no hay inversion, sin inversion no hay desarrollo, y sin desarrollo y
bienestar no se combate el fundamentalismo.

Marruecos sufre —como casi todo el norte de Africa— de un enorme creci-
miento de poblacion joven que se urbaniza aceleradamente en inmensas
bidonvilles pero sin grandes perspectivas de futuro (el caldo de la “primavera
arabe”), y podria desestabilizarse, lo que proyectaria la frustracion sobre Es-
pafia, generando una crisis de gran envergadura. Crisis que solo podria ser con-
tenida con la ayuda de los Estados Unidos, que hoy podria inclinarse del lado
contrario. Tenemos un flanco potencialmente explosivo al sur, frente a la do-
rada Costa del Sol, y, frente a eso, ni la Alianza de Civilizaciones (ocurrencia
de un funcionario que ya nadie sabe como liquidar) ni la Conferencia de Bar-
celona (con o sin Unién Mediterranea) tienen respuestas adecuadas.

Este es el escenario de nuestro posicionamiento internacional a comienzos del
siglo XXI. Espafa juega (pero no mucho) en la liga europea, la americanay la
del Magreb, aunque en estos momentos todas las apuestas nos seflalan como
equipo perdedor —o al menos deteriorado—, habiendo perdido el glamur del
que disfrutamos algunas décadas. Pero estamos. Y no estamos en casi nada
mas. Por mucho que se insista no contamos nada en Oriente Medio, tampoco
en el Africa subsahariana (aunque se han hecho progresos desde la presidencia
de Zapatero), y poco o nada en Asia, donde se juega la suerte del mundo, y ello
a pesar de intentos reiterados de la administracion ya desde los tiempos del
ministro Pique.

4. La situacion actual: en el punto cero de un nuevo consenso

Inevitablemente, y como ha ocurrido con todos los paises del mundo, la pan-
demia provocada por la COVID-19 ha alterado de manera sustancial las prio-
ridades de la politica exterior espafiola para centrar los objetivos nacionales,
tanto domésticos como internacionales, en las mejores maneras con que hacer
frente a la nueva peste.

Pero al mismo tiempo se ponia dramaticamente de relieve para Espafia la ven-
taja derivada de pertenecer al cuasi federalismo europeo, cual si de unared de
seguridad se tratara, al contemplar las insuficiencias de la economia esparfiola:
la baja productividad, la alta y crénica cifra en el desempleo, la alta tempora-
lidad laboral, el extendido fraude fiscal, los abultadas niveles de deuda y déficit,
el elevado numero de unidades econdémicas en manos de los pequefios empre-
sarios y, entre otros datos, la desmesurada dependencia del turismo para la
economia nacional. El caso de Espafia (sumado al de Italia y Grecia) configu-
raba en el seno europeo la realidad de un “Sur” mal administrado y manirroto,
que cargaba indebidamente las cuentas continentales, y frente a cuyo mal
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ejemplo, como critica y reprension, se elevaban las voces de los “frugales”, re-
presentados por los dirigentes holandeses en colaboracion y sintonia con aus-
triacos, suecos y daneses.

La tragedia de la COVID-19 ha multiplicado en tiempo, cantidad y calidad la
respuesta a la dimension del problema, bien que a menudo con tardanzas, im-
precisiones y errores. Por el lado de la UE fue rapidamente evidente el deseo
europeo de ofrecer una ayuda masiva para contrarrestar los costes econémicos
y sociales de la catastrofe, corrigiendo con ello las limitaciones que mostro en
los tiempos de Lehman Brothers. Es una cantidad global cercana a los 800 mil
millones de euros la que Bruselas haria llegar a los Estados miembros en fun-
cion de sus respectivas necesidades y urgencias, y siempre con la condicion de
explicitar en las correspondientes peticiones de ayuda los proyectos a los que
las ayudas serian aplicadas. En el caso de Espafia la cantidad global fijada ha
sido la de 140 mil millones de euros, que suponen una poderosa inyeccion eco-
noémica a una economia doblemente golpeada por su deficiente estructura y
por la destruccion debida a la pandemia. De nuevo Espafia muestra su depen-
dencia de unos fondos europeos que hacen verdad la conviccion de no pocas
gentes: ;qué seria de la economia espafola si el pais no perteneciera a la UE?
Sin duda, el default seria imparable.

El plan Next Generation EU encarna un esfuerzo loable y bien concebido de
articular la respuesta a la pandemia y al mismo tiempo sentar las bases para
una comunidad a 27, ausente ya el Reino Unido. No consta que Espaiia, la
cuarta economia del euro, haya participado activamente y con influencia en
su concepcion y desarrollo, atada como se encuentra por las urgencias domés-
ticas y por la evidente pérdida de reputacion y confianza derivada de un mo-
delo gubernamental en el que coexisten socialdemodcratas con representantes
de formulas marxistas y antisistema, casi un gobierno contra el Estado.

Capitulo central es el dedicado a los Estados Unidos de América, que sin exa-
geracion cabria considerar como el principal de nuestros aliados. Relaciones
correctas en la formalidad habitual, pero que atraviesan una larga fase de ano-
nimato e intrascendencia que los ultimos tiempos no han hecho mas que pro-
fundizar: el presidente Joe Biden, residente en la Casa Blanca desde el mes
de enero de 2021, ha mantenido decenas de conversaciones con lideres ex-
tranjeros de filiacion y proximidad diversas. Entre ellos no se encuentra Pedro
Sanchez. Pero Pedro Sanchez es presidente del Gobierno de un pais que man-
tiene con la potencia americana una larga relacion de cooperacion defensiva,
traducida en la presencia en nuestro pais de bases que albergan contingentes
militares norteamericanos con importantes responsabilidades defensivas
hacia el Extremo Oriente y hacia el Sahel. Y que en terrenos tan variados como
la colaboracion cultural, cientifica o econdmica, ademas de la que suponia la
triangulacion entre las Américas del Norte y del Sur, o la ayuda fundamental
que las agencias americanas prestaron a nuestro pais en la lucha contra el
terrorismo nacionalista vasco de ETA, dieron a las relaciones bilaterales

7  Cuadermnos 31 21



profundidad y anchura bajo los mandatos de Gonzalez/Clinton o Aznar/Bush.
No puede ser debida a imprudente olvido tan manifiesta muestra de desapego,
que sitaa las relaciones exteriores con Washington en el exclusivo nivel de
las bases militares.

Es patente, y no de ahora mismo, el grado de baja tonalidad por la que atravie-
san nuestras relaciones con los paises latinoamericanos. Los tiempos conoci-
dos en los afios noventa del pasado siglo, cuando la creacion e impulso de la
Cumbre de Naciones Iberoamericanas dio un poderoso incentivo para profun-
dizar en sus contactos e intereses con la que no pocos todavia llaman la “madre
patria”, parecen ya muy lejanos. Las relaciones bilaterales carecen de visibili-
dad y presencia; la multitud de problemas por los que atraviesa el continente
encuentra a Espafia muda o ajena; y, en los momentos recientes, las opciones
gubernamentales espafiolas han creado confusion y sorpresa cuando algunos
de sus componentes parecen optar por la proximidad hacia las formulas tota-
litarias que proliferan, mientras escasean las manifestaciones de interés y
ayuda por los paises que se esfuerzan por dar sentido y viabilidad a las opciones
democraticas.

De lo primero, el reducido alcance actual de las Cumbres, da buena y triste fe
la recientemente celebrada en Andorra. De lo segundo, las tentaciones boliva-
rianas del ejecutivo espafiol, es buena muestra la conducta del exvicepresi-
dente del Gobierno Pablo Iglesias, socio del llamado Grupo de San Pablo que
integra a cubanos, venezolanos, nicaragiienses, peronistas argentinos y otros
de similar proclividad.

Finalmente, la tension en las relaciones con Marruecos es mas que evidente.
Cierto es que desde la independencia del vecino del sur, alla por 1956, no han
faltado roces y malentendidos, culminados en la Marcha Verde en 1975 para re-
clamar la soberania sobre el Sahara. Los sucesivos gobiernos espafioles han con-
templado con varios grados de pasividad la recurrente voluntad reclamatoria
del reino alauita, sea con relacion a Ceuta y Melilla —que los marroquies no han
dejado de considerar territorio irredento—, sea en las aproximaciones a Canarias
y las aguas territoriales fronterizas, sea probando la voluntad de contencion es-
panola, como ocurrid con el citado incidente de Perejil. O bien la manifiesta in-
tencionalidad con que el sultanato magrebi controla, alienta o impide, segtin sus
intereses, el flujo migratorio africano hacia la peninsula. La “invasion” (porque
de ello se trataba) de Ceuta por parte de unos 10.000 ciudadanos marroquies en
el mes de mayo de 2021 constituye una prueba adicional de los calculos que Ma-
rruecos permanentemente mantiene con Espaiia: la reivindicacion territorial
frente a un vecino que, no sin razon, se estima debilitado.

Marruecos y, paralelamente, Argelia conforman un complicado circulo de prio-
ridades a los que es urgente dedicar atencion y cuidado. No lo han olvidado
nuestras empresas grandes y pequeias que en multiples sectores de la econo-
mia obtienen los réditos de sus trabajos en ambos paises. Tampoco lo han
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olvidado, en su circulo de responsabilidades, las Fuerzas Armadas espafiolas
destacadas, junto a otros contingentes europeos, en el Sahel, al sur de ambos
vecinos y contendientes, para controlar e impedir el crecimiento de la deses-
tabilizacion terrorista de la Yihad islamica en el area.

En el recuento queda indefectiblemente la cuestion de Gibraltar, la “fruta ma-
dura” que otros tiempos estimaron pronta para caer, y que hoy recibe una mi-
rada resignada por parte de los gestores de la cosa exterior. En la practica de
los ultimos cincuenta afios, y bien que con diferentes alternativas —la “verja”
entre Espafia y la colonia estuvo cerrada desde 1969 hasta 1982—, el “territorio
no autonomo” ha venido aprovechando las fragilidades del entorno para alte-
rar las condiciones del problema: en realidad no es Gibraltar la colonia, sino
mas bien el territorio espafiol circundante, La Linea de la Concepcion y el
Campo de Gibraltar, cuyos habitantes dependen de la florida economia que el
Pefion ha venido creando al aire de los fraudes fiscales, la economia opaca, la
industria del juego v, sin olvidarlo, la existencia de la base militar de tanta sig-
nificacion para la proyeccion maritima del Reino Unido y en la que con regu-
laridad recalan submarinos nucleares. Son multiples las razones que abonan
el mantenimiento de relaciones razonables de amistad y cooperacion entre los
dos paises después de que el Reino Unido decidiera abandonar la UE, pero
entre ellas no estan las que supongan el abandono de una legal pretension se-
cular, por arduo que resulte imaginar como y cuando el Peiién pudiera volver
a ondear en su cima la bandera espanola.

Varias son las lecciones que extraer y aplicar de todo lo antes dicho, pero ur-
gente y dolorosa la constatacion del momento: la politica exterior de Espafia
se encuentra actualmente bajo minimos de eficacia y capacidad. Es una nueva
constatacion del principio fundamental: politica interior y exterior son dos
caras de la misma moneda, y es aquella la que dicta el sentido imprescindible
de coherencia y capacidad que la segunda debe proyectar.

5. Por una reconduccion: algunas propuestas

1) Fundamental: una politica de Estado, una politica consensuada y de largo
plazo que ofrezca credibilidad

La politica exterior debe ser siempre politica de Estado, y las politicas de Es-
tado deben ser al tiempo politicas de consenso entre aquellos partidos que pue-
dan tener responsabilidades de gobierno. De otro modo, los disensos en la
politica exterior se transforman en politica interior partidista, y ello no solo
divide al pais y debilita la fuerza hacia fuera, sino que llama a la intervencion
extranjera en asuntos internos, que aprovechan nuestras fisuras para hacer
avanzar sus posiciones, y no faltan candidatos hoy para medrar en las fake news
y las teorias conspirativas. Se trata pues de mantener posiciones unitarias, pero
también estables en el tiempo. Unitarias, pues deben reflejar la
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voluntad y, sobre todo, los intereses de la nacion misma. Y estables, pues su
mudanza muestra su falta de solidez interna y genera inseguridad en el en-
torno. Si algo no admite la politica exterior son los bandazos, pues, al final, los
mismos aliados no saben si lo son, y el resultado es la soledad.

Y asi, la primera condicion para una nueva politica exterior es poner la casa
en orden de modo que se hable con una sola voz: la voz de un gobierno unido
que encuentra el respaldo de la oposicion. Una condicion que, salvo con la gue-
rra de Irak, se ha mantenido bastante estable durante el periodo democratico.
Pero se rompio con los gobiernos de Rodriguez Zapatero, y mas aun con los de
Pedro Sanchez, con quien, mas que uno, teniamos dos gobiernos en politica
exterior hablando con mensajes distintos y ninguno respaldado por la oposi-
cion. Y anadamos el escandalo de Diplocat, la agencia exterior de la Generalitat
de Cataluna que acttia como una representacion de la non nata Republica Ca-
talana (tema sobre el que el Circulo Civico de Opinion ya se ha pronunciado:
“Las delegaciones catalanas en el exterior”, Cuadernos 30, mayo de 2021). Las
recientes maniobras diplomaticas del Reino de Marruecos no hubieran sido
posibles sin esa division interna, que aprovechay amplia la propia division del
gobierno. Una division que, a su vez, bloquea la accion de nuestro principal
embajador, el Rey, y de la Institucion que encarna, la Corona, elemento funda-
mental para nuestra accion exterior, pero que solo puede actuar si hay con-
senso. Y una division que desconcierta a la opinién publica, que ya esta
naturalmente desinteresada en la politica exterior.

2) Reforzar politicas multilaterales

Para la proyeccion exterior espafiola es fundamental tanto la continuidad y el
reforzamiento de los instrumentos multilaterales que ofrecen la UE y la OTAN
como la pertenencia del pais a ambas. La teoria y la practica del multilatera-
lismo como factor indispensable para la promocion de la estabilidad mundial
—y que por supuesto incluye en otras dimensiones a la ONU y a sus multiples
agencias—, han sido y deben seguir siendo parte sustancial de nuestra politica
exterior y reflejo de una bien fundada adhesion a los principios y a las reglas
del Derecho Internacional. Tanto mas cuanto que, y con motivo de la crisis de
incertidumbre que la pandemia ha provocado, no son pocos los que en el
mundo de las responsabilidades gubernamentales o de la politologia aplicada
estiman periclitada la razon de ser de ambas instituciones (se incidira sobre
esto mas adelante). En sus diversos ambitos de responsabilidad, y aun teniendo
en cuenta sus limitaciones y deficiencias, ambas encarnan para sus miembros
—y para los que no lo son— elementos valiosos para la proyeccion de esferas
de prosperidad y seguridad que, a la postre, resultan indispensables para el
mantenimiento de la paz.

Pero esa doble y bienvenida pertenencia no debe interpretarse en términos de

tranquila y gozosa pasividad: ambas dependen de la capacidad colaborativa y
actuante de sus miembros y ambas se compadecen asimismo con las relaciones
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bilaterales o multilaterales de alianza que en su seno pueden existir. Ese te-
rreno no ha sido explorado por Espafia y deberia serlo con todas sus conse-
cuencias, como seflalamos posteriormente.

Espania, el cuarto pais en dimension de los que integran la UE, deberia encon-
trar razones suficientes y activas para establecer con Francia y la Republica
Federal de Alemania un tripartito de iniciativa, entendimiento y accion. Esa
dimension esencial de nuestra diplomacia, y en verdad también de toda nuestra
concepcion nacional e internacional, debe ser abordada con la cautela que el
tema merece, pero también con la conviccion de que una UE con el poderoso
apoyo al sur y al oeste atlantico que Espafa puede aportar, se veria reforzada
en credibilidad y eficacia.

Junto con la conveniencia de hacer lo propio, la formulacion de relaciones pri-
vilegiadas con el mundo que al este del Europay en el seno de la UE hoy recoge
la multiplicidad de paises que en su momento formaron parte del Pacto de Var-
sovia y, tras la desaparicion de la URSS, buscaron en la federacion europea li-
bertad y democracia. Espafia deberia sentar las bases de esa proximidad
geoestratégica con Polonia, que, en la frontera oriental, y con similares propor-
ciones geograficas y demograficas, encarna parecidas tribulaciones a las sen-
tidas por la fronteriza Espafia. Es un terreno casi nunca transitado pero que
indudablemente prestaria profundidad a nuestras relaciones exteriores dentro
y fuera de la UE y renovado sentido de cohesion al grupo. No en vano, cabe re-
cordarlo, fue Espafia —durante el mandato de José Maria Aznar como presi-
dente de Gobierno— la que prestd a Polonia funcionarios y experiencia para
comenzar a navegar por el proceloso mundo de la adhesion al club comunitario,
y ahora quizas pudiera contribuir a solucionar el contencioso provocado al
negar el tribunal constitucional polaco la primacia del Derecho de la UE.

Con el mismo enfoque, y tanto en beneficio de la proyeccion exterior comuni-
taria como la de la propia Espafia, nuestro pais debe reordenar y dar nuevo im-
pulso a las relaciones exteriores con los paises latinoamericanos. Espafia ha
mantenido y viene manteniendo relaciones diplomaticas y econémicas con
todos los paises del area, con cierta independencia de la calidad del régimen
politico imperante. Es principio respetable solo puesto a prueba cuando exis-
tan graves violaciones de los derechos humanos y sometido a las correspon-
dientes gradaciones. Por ello, ese elemental principio de realismo no debe
impedir la aplicacion de otros dos igualmente relevantes. El primero, las rela-
ciones con los paises autoritarios o dictatoriales, que hoy integran las corrien-
tes populistas en ambos extremos del espectro, no pueden tener el mismo
rango y alcance que las mantenidas con los paises democraticos, y de ello deben
ser conscientes los paises en cuestion y sus respectivos representantes. Y, en
segundo lugar, la normalidad técnica de las relaciones diplomaticas no debe
impedir que Espafia reclame y predique la necesidad de retornar a las practicas
en las que derechos humanos y libertades fundamentales son respetados. Es
evidente que en todos esos terrenos, incluidos el de las relaciones econémicas
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y tecnologicas, Espafia tiene dentro de la UE caracteristicas tnicas que debi-
damente puestas en valor funcional pueden resultar enormemente favorables
al triangulo Espana-UE-América Latina.

Algo similar, con otras dimensiones, debe ocurrir con las relaciones entre Es-
pafa y los Estados Unidos, sometidas actualmente a un letargo peculiar y se-
guramente mas debido a las disonancias entre las respectivas politicas
domésticas que a la orientacion fundamental de la politica exterior. Aunque
sea evidente que, de seguir las cosas con la actual mayoria gubernamental es-
pafola, esta ultima, la politica exterior, acabaria siendo también una secuela
de la primera, la interior. Con graves consecuencias para la definicién “euro-
pea, democratica y occidental” que hasta ahora ha venido definiendo la pro-
yeccion del pais.

Con la doble afinidad de ser ambos aliados en la OTAN y mantener desde hace
decenios una estable relacion bilateral de tipo fundamentalmente defensivo,
las relaciones con los Estados Unidos han ido desarrollandose en multiples
campos de interés mutuo: econdémicos, culturales, lingliisticos, tecnologicos,
de seguridad en sus multiples aspectos, etc. La recuperacion de un alto nivel
de entendimiento con los Estados Unidos es esencial. No unicamente para no
poner en duda la fiabilidad de nuestros compromisos defensivos —terreno este
en el que querria navegar libremente el reino alauita en beneficio propio—,
sino ademas para recuperar con la que sigue siendo la primera potencia mun-
dial el nivel de cooperacién y entendimiento que fue la nota distintiva de nues-
tras relaciones tiempo atras. Y que, por si alguien quisiera olvidarlo, tienen una
progresivamente importante realidad comun en el futuro préoximo de unos Es-
tados Unidos como primer pais, tras México, en poblacion de habla espafiola
en todo el mundo.

3) Crear una red de aliados estratégicos bilaterales

Como ya se ha dicho, el posicionamiento exterior de Espafia desde la transicion
ha tenido dos vectores, dos patas sobre las que ha caminado nuestra politica
exterior: la Union Europeay la Alianza Atlantica. Ambas han sido nuestros pa-
raguas y nuestra referencia. Por muy buenas razones, ciertamente. Y con ex-
celentes resultados también.

Pero las hipotesis optimistas que afloraron en el decenio de 1990, el entonces
llamado Orden Internacional Liberal, se estan derrumbando, y 1a crisis del co-
ronavirus es un potente catalizador de ese proceso. Un orden que nunca ha
sido tal, aunque podria llegar a serlo, pero que depende de que sus unidades
constitutivas sean democraticas y, como sabemos, tras un largo periodo de
triunfos en buena parte del mundo, asistimos hoy a su deterioro continuado.

Estamos ya en un mundo post-europeo, y en buena medida post-occidental, y
ambas patas (UE y OTAN) estan sujetas a deterioros y fragilidades, y para no
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pocos empiezan a parecer instituciones zombis. Y desgraciadamente la expe-
riencia historica ensefia que solo nos daremos cuenta de que estan agonizando
bastante después de muertas, demasiado tarde para la accion.

Basta hacerse las dos preguntas obligadas: ;podemos confiar en la OTAN, es
decir, podemos confiar en la proteccion de los Estados Unidos, por ejemplo,
ante un eventual conflicto con Marruecos (y recordemos que Ceuta y Melilla
quedan fuera del paraguas OTAN)? sPodemos confiar en la UE, en la solidari-
dad de nuestros socios? Podemos hacer las mismas preguntas, pero al contra-
rio: 3;qué probabilidad darle a que, a consecuencia de una nueva presidencia
de Trump, este liquide formalmente la OTAN (informalmente ya casi lo hizo)?
3Qué probabilidad darle a que una futura y brutal crisis economica o elecciones
desafortunadas en Francia liquiden el euro y, con él, la UE, al menos tal y como
la hemos conocido? Es de temer que en ninguno de los dos casos la probabili-
dad (siendo conservadores) sea despreciable. Por verlo finalmente desde una
tercera perspectiva, sacaso los Estados socios de Europa no planifican, ellos
también, al margen de esos dos grandes paraguas? Cuando Francia desarrolla
su potente politica africana o Alemania su ostpolitik, ;acaso no lo hacen al mar-
gen de la UE o de la OTAN? ;Por qué ha ocurrido el Brexit? En resumen, con-
tinuar asentando nuestra politica exterior solo sobre esos dos ejes empieza a
ser hoy una apuesta arriesgada. Pues bien, todos los documentos espafioles de
politica exterior (el mas reciente, ya citado, Estrategia de Accion Exterior 2021-
2024 del MAEC) asumen acriticamente ese marco de referencia, sin pensar
mas alla.

Creemos que tenemos que empezar a pensar la vinculacion de Espafia con el
mundo out-of-the-box, mas alla de ideas preconcebidas y precocinadas. Lo que
nos obliga a empezar a pensar (al menos empezar a pensar) un plan alternativo
para Espafia que no cuente necesariamente con esos dos apoyos, un Plan B que
parta de la hipotesis de que el orden liberal internacional ha fracasado (lo que
es parcialmente cierto) y entramos en un mundo westfaliano de potencias
grandes o medianas con escasa articulacion multilateral. Una multipolaridad
asimétrica, articulada alrededor del eje Estados Unidos-China, tension que
Joe Biden esta absolutizando, pero en un marco de notable deficiencia multi-
lateral.

Nadie propone saltar desde un Plan A (multilateral) a un Plan B (bilateral,
como veremos), sino de jugar con dos barajas al tiempo a dos juegos, distintos
aunque complementarios. No podemos ni debemos jugar al margen —y mucho
menos en contra— de la puesta en marcha de un orden multilateral, pues a Es-
pafia le interesa sobremanera una OTAN potente, y una UE fuerte. Debemos
jugar ese juego, tanto como sea posible. Pero ;y si no tenemos éxito?

Por ello debemos pensar en qué posicion queda Espafia en ese escenario post-
occidental y post-europeo, y cuales pueden ser los vectores de esa nueva poli-
tica exterior. Pensarlo, para poder ir avanzando en el fortalecimiento de
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nuestra posicion en el Plan B, siempre que ese fortalecimiento no hipoteque
el Plan A, que de momento sigue siendo prioritario, pero que incluso puede
verse reforzado por el Plan B. Pues es evidente que una solida red de alianzas
bilaterales refuerza nuestra posicion en las instituciones multilaterales, no la
debilita. Nos dejamos arrastrar por la ilusion de una gobernanza global, sin
darnos cuenta de que esta solo sera posible sobre una red previa de solidari-
dades bilaterales.

;En qué debe consistir ese Plan B? No lo sabemos aun, pues de eso se trata, de
pensarlo. Pero aventuramos un par de ideas. La principal: articular una sélida
red de alianzas bilaterales, al margen de los marcos multilaterales. En primer
lugar, con nuestros tres vecinos (Portugal, Francia, Marruecos); en segundo
lugar, con nuestros mas potentes aliados (Estados Unidos, Alemania, Reino
Unido); y, en tercer lugar, con paises de Latinoamérica (México —pais lider de
la hispanofonia—, Argentina, sin olvidar a Brasil). Poco mas. Paises con los que
debemos establecer una alianza estratégica, una red fluida de contactos de todo
nivel, basada en poderosos intereses economicos y en contactos politicos cons-
tantes. En ello, como en muchos otros campos, podemos avanzar sin perjudicar
nuestro posicionamiento actual; muy al contrario, pues solo eso dara vitalidad
a las mortecinas Cumbres.

Y una segunda idea: Espafia necesita contar con una flota de superficie y su-
mergida y una fuerza aérea capaces de asegurar el entorno proximo en todos
sus aspectos y de nuevo al margen de alianzas externas, lo que por supuesto
refuerza también esas alianzas. Gastar mas en defensa (y gastar bien) no debi-
lita sino refuerza nuestra posicion en la OTAN y en la UE. La misma razon por
la que Francia ha aprobado la construccion de un nuevo portaviones de pro-
pulsiéon nuclear. Naturalmente, todo ello exige por parte de los poderes publi-
cos la voluntad de transmitir a la ciudadania la necesidad de contar con unas
Fuerzas Armadas que aseguren la defensa de nuestros intereses y disuadan
cualquier intento dirigido contra ellos. Ello paralelamente exige una dedica-
cion pedagogica temprana en la educacion civica, en la actualidad casi inexis-
tente, y dos recordatorios indispensables: uno, las funciones de los ejércitos
no deben de ser confundidas con las de otros servicios dedicados a la protec-
cion del medio ambiente o de la seguridad urbana; otro, en el momento de la
verdad, dificil sera garantizar la defensa nacional si los propios espaiioles no
estan dispuestos a proveerla. En este terreno, como en tantos otros, no cabe
esperar de otros lo que nosotros mismos no estamos dispuestos a ofrecer.

He aqui el dato mas radical de la posicion de Espafia a comienzos del siglo XXT:
ante el nuevo mundo post-occidental y asiatico que se abre, y ante la indefini-
cion del proyecto europeo de politica exterior, regresamos a un nuevo co-
mienzo, en cierto sentido a un nuevo punto cero. Los espafioles no tenemos
alternativa: debemos repensar ex novo nuestra politica exterior, pues los pilares
sobre los que esta se ha construido (primacia de Occidente y de Europa; hege-
monia americana; relevancia de la UE) estan siendo barridos por la historia.
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4) Politicas transversales en sectores claves

La globalizacion ha venido a barrer en buena medida las fronteras entre la po-
litica exterior y la interior, de modo que algunas de las principales politicas
nos vienen impuestas desde el exterior. Por ello, la diplomacia hoy se abre en
un abanico amplio de actividades de ida y vuelta entre lo exterior y lo interior.
Asi, aparecen espacios nuevos de accion exterior, como son la diplomacia eco-
nomica, la cultural, la sanitaria, la tecnoldgica o la relativa al cambio climatico.
En todas ellas Espafia esta concernida, en alguna de ellas lleva trabajando ya
lustros (como la diplomacia econémica) y en alguna es incluso pionera (como
el cambio climatico y la transicion energética). Seguramente es esta ultima, la
centrada en los temas de la energia y sus derivados, la que merezca una aten-
cion renovada y especifica entre las demas politicas transversales, como hemos
comprobado a finales del 2021: la fuerte dependencia de fuentes de energia
exteriores (precio del gas en los mercados internacionales y conflictos entre
Argelia y Marruecos, que pagamos los espaiioles) lleva el precio de la electri-
cidad a niveles dificilmente soportables para muchas empresas y familias.

Pero debemos subrayar sobre todo el papel de una de ellas: el de la lengua es-
pafola y la correspondiente diplomacia cultural, con una mencion especial al
papel jugado en este terreno por la Real Academia de la Lengua y el Instituto
Cervantes.

Segun los ultimos datos disponibles, facilitados por el Instituto Cervantes, son
cerca de 600 millones de habitantes los que en el mundo hablan espafiol. Ello
hace de nuestra lengua la segunda entre las de origen maternal, tras el chino
mandarin, e igualmente la segunda por numero de sus practicantes, tras el in-
glés. Ello concede a la proyeccion exterior de la presencia y de los intereses
espafoles una dimension sobresaliente, que deberia formar parte esencial de
la propia actividad diplomatica. Tanto mas cuanto que la lengua que en Esparia
recibe constitucionalmente el nombre de “castellano” —para no privar del ca-
racter nacional a las lenguas peninsulares minoritarias—, tiene en el resto del
orbe como nombre puray simplemente el de “espafiol”. Y en su progresivo al-
cance juega hoy un papel determinante la generalizacion de su conocimiento
y uso en los Estados Unidos de América.

De acuerdo con los datos del censo norteamericano, la poblacion hispana en
el pais alcanza actualmente la cifra de 62 millones de habitantes, que suponen
un 18,7% del total (12 millones mas que en 2010 y 53 millones mas que en
1970). Segun las correspondientes proyecciones, la poblacion hispana en los
Estados Unidos, que alcanzaria en el aio 2050 la cifra de 132 millones de ciu-
dadanos, representaria el 30% del total de la poblacion. Y estaria a punto de
convertirse en el segundo pais con mayor poblacion hispanohablante del
mundo, solo por detras de México. Y aunque no sea totalmente exacta la co-
rrespondencia entre “hispano” e “hispanohablante”, el mismo censo nortea-
mericano sefiala que al menos un 71% de la comunidad hispana utiliza el
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espafiol para sus comunicaciones habituales. A lo que convendria afiadir la
generalizacion del espafiol como segundo idioma en la ensefianza y en insta-
laciones publicas de todo tipo.

A esa pujante y creciente realidad contribuyen naturalmente los integrantes
de la comunidad hispanoamericana de naciones y la correspondiente genera-
lizacion del uso del espafiol en las organizaciones internacionales, tanto las de
alcance global, como las de la ONU y su familia, como las regionales america-
nas o europeas: el espafiol es también lengua oficial de la Organizacion sobre
la Seguridad y la Cooperacion en Europay la pertenencia de Espafia ala Union
Europea hace de nuestra lengua una de las propias de la organizacion, aunque
su presencia real sea minima.

En todos esos ambitos, de naturalidad bilateral en el ambito hispanoamericano
o de regulacion corporativa en el caso de las instituciones internacionales, la
politica exterior espafiola debe estar atenta a la preservacion y fomento del
uso de la lengua nacional, tanto sin excesos chovinistas como sin timideces
bien intencionadas. Sin llegar todavia al nivel de lingua franca que el inglés ac-
tualmente acapara, el amplio conocimiento que el espafol va adquiriendo
entre ciudadanos que no lo tienen como lengua materna revela su poder co-
municativo y debe servir de base y argumento para tratarlo como una de las
mas significativas capacidades para la proyeccion exterior de Espafia. Tanto
en el terreno cultural y literario como en el politico, econdémico y social.

La labor desarrollada y por desarrollar en el terreno cultural por el Instituto
Cervantes o por la Real Academia de la Lengua y sus corresponsalias son cen-
trales. Como lo son las proyecciones comerciales publicas y privadas, a todas
las cuales debe prestar especial atencion el servicio diplomatico espafiol como
parte significativa de sus obligaciones profesionales.

Complemento indispensable y correlativo a esa actividad de la diplomacia cul-
tural espafiola debe ser la conducida en el terreno doméstico para asegurar el
correcto aprendizaje y conocimiento del castellano en toda Espafa, evitando
con ello efectos regresivos de procesos de “inmersion” en lenguas minoritarias,
al tiempo que, paralelamente, la administracion espafola, a través de sus co-
rrespondientes instrumentos diplomaticos y financieros, impida la desviacion
de fondos del contribuyente para promover objetivos anticonstitucionales en
el exterior con alcances buscadamente politicos, culturales o lingiiisticos.

5) Mds recursos para la accion exterior

Finalmente debemos destacar que la escasa prioridad que la politica espafiola
otorga ala accion exterior se manifiesta en los presupuestos y en la escasez de
recursos que a ella se dedica. Son las tres “D” de la politica exterior: Defensa,
Diplomacia y ayuda al Desarrollo. Y es de destacar que numerosos sondeos
acreditan que, preguntados los espafioles por las partidas presupuestarias que
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deberian reducirse, apuntan siempre a dos de estas tres “D”: Defensa y Diplo-
macia. Una actitud concordante con la poca relevancia que politicos y medios
de comunicacion prestan a la politica exterior.

Pues bien, a pesar de estas preferencias, la aportacion a la Ayuda al Desarrollo
ha descendido en picado del 0,43% de la renta nacional bruta en el 2010 al
0,21% en el 2019, justo cuando las circunstancias exigen un mayor esfuerzo. Y
no ayuda que la repetidamente citada Estrategia de Accién Exterior identifique
la cooperacion feminista... en el centro de las transformaciones de la ayuda al
desarrollo.

No mejor es la situacion de la D de defensa. Es bien conocida la recomendacion
que transmite la OTAN a sus miembros para que dediquen al menos el 2% del
correspondiente PIB a los gastos de defensa. Espaiia, que no llega al 1% del
calculo, se situa en el penultimo lugar, antes de Luxemburgo, en el conjunto
del cumplimiento que los aliados hacen al respecto. La administracion ameri-
cana, primero la de Obama y mas tarde Trump, convirtié el tema del incum-
plimiento de los porcentajes del PIB en una sonora critica a los miembros de
la organizacion defensiva: la primera contribucion que los socios deben prestar
a los intereses compartidos es precisamente la de ser capaces de asegurar sus
propias necesidades de seguridad. Pero Espania, pais de frontera situado frente
a vecinos incomodos y reivindicativos, necesita la articulacion de una capaci-
dad disuasoria que prevenga o eventualmente impida cualquier aventura con-
traria a nuestros intereses y a nuestra estabilidad. Recientes acontecimientos
lo requieren.

Finalmente, una reflexion similar es necesaria por lo que respecta a la tercera
“D”, la de Diplomacia, que cuenta con un magro presupuesto (el del MAEC
supone el 0’55% de los Presupuestos Generales del Estado).

En Estrategia de Accion Exterior 2021-2024 se nos informa que el Ministerio
de Asuntos Exteriores gestiona 118 Embajadas bilaterales, 10 Representaciones
Permanentes ante organizaciones internacionales, 89 Consulados Generales y
dos Consulados. A los que habria que afiadir el personal de la AECID (que ges-
tiona 31 Oficinas Técnicas de Cooperacion, 14 Centros Culturales y 4 Centros
de Formacion) y del Instituto Cervantes (75 centros y aulas), asi como de otros
organismos y entidades vinculados a su actividad.

En términos comparados Espana figura en el puesto noveno del mundo en el
ranking de diplomacias globales que elaborada el Lowy Institute para todos
los paises del mundo (datos del afio 2019). A comparar estas 215 representa-
ciones (embajadas y consulados) espafiolas con las mas de 250 de China, EE.
UU. o incluso Francia. No son pocas, desde luego, pero son menos, por ejemplo,
que Turquia o que Brasil. Y si hay 115 embajadas espafiolas fuera, hay mas (124)
embajadas extranjeras en Madrid, cuando deberia ser al contrario, lo que nos
coloca en el puesto 18°, por debajo de paises como los Emiratos, Turquia, Africa
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del Sur o Egipto (sede de la Liga Arabe), paises que reciben mas embajadas
que nosotros.

Si nos vamos a los efectivos, en Estrategia de Accién Exterior 2021-2024 se in-
forma que en la actualidad la carrera diplomatica esta compuesta por 940 efec-
tivos, de los que solo la mitad sirve en puestos en el exterior. La misma
Estrategia reconoce que en comparacion con otros paises de su entorno, Es-
pafa se encuentra ligeramente en la retaguardia en cuestion de recursos hu-
manos, pues, a pesar de estar en el noveno puesto en materia de personal
diplomatico, Espaiia (con 940 diplomaticos) esta muy por detras en relacion
con sus vecinos europeos como Francia (2.134), Alemania (1.703), Reino Unido
(1.503) e incluso Italia (977).

Las prioridades politicas se muestran siempre en los presupuestos, y si Espafia
quiere reforzar su politica (y su accion) exterior, y debe hacerlo pues no hay
alternativa seria, tiene que estar dispuesta a financiarlo.

6. Coda final: Afganistan, AUKUS y los treinta de Joe Biden

Las reflexiones expuestas hasta aqui sobre la politica exterior de Espafia que-
darian cortas en sus pretensiones si no acabaran reflejando las consecuencias
de tres situaciones registradas en los ultimos meses y cuyas caracteristicas y
alcances permiten perfilar con cierta claridad algunos de los datos del nove-
doso mapa geoestratégico al que debemos hacer frente en los tiempos que
corren.

La retirada de Afganistan, en primer lugar, cuya posibilidad ya venia siendo
anunciada por parte de las administraciones norteamericanas desde los tiempos
del presidente Obama, muestra un evidente deseo de repliegue y una notable
incapacidad organizativa y logistica para ponerlo en practica. En el caso de Es-
pafa, y del resto de los paises miembros de la OTAN que durante afios habian
participado en el conflicto y colaborado en la reconstruccion politica y huma-
nitaria del pais, complicado por la falta de comunicacion con que el proceso fue
decidido y (mal) organizado. Con independencia de otros elementos del dolo-
roso asunto, cuyas dramaticas imagenes ocuparon durante semanas los canales
de informacion de todo el mundo, el desapego que autoridades politicas y man-
dos militares de los EE. UU. mostraron hacia los aliados de la OTAN —presente
en Afganistan siguiendo los deseos americanos y rebasando con amplitud los
limites geograficos originarios del Tratado de Washington— debe constituir
motivo de consideracion para cualquier esquema que imagine la posible arqui-
tectura del acuerdo politico-militar en las actuales circunstancias.

Algo similar cabria predicar del acuerdo conocido por AUKUS —siglas

que esconden la participacion de Australia, el Reino Unido y los Estados
Unidos— establecido con la finalidad de dotar a los australianos de una flota
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de submarinos nucleares cuya tecnologia seria proporcionada por Washing-
ton. El acuerdo supone la cancelacion de otro acuerdo previo entre Australia
y Francia para la construccion en el pais austral de una flota de submarinos
convencionales. El acuerdo fue anunciado de manera sorpresiva y sin que nin-
gun aliado de la OTAN, aparte del Reino Unido, tuviera de él la menor noticia,
provocando en el caso de Francia una reaccion logicamente airada. Y si la re-
tirada de Afganistan es un menosprecio a la OTAN, el acuerdo del AUKUS lo
es ala UE representada por Francia.

Era evidente el proposito norteamericano de buscar en el rearme australiano
una adicional barrera de contencion frente a los propésitos expansionistas de
China. Y bien conocidos y antiguos son los lazos de cooperacion en el terreno
de la inteligencia y de la seguridad en el seno de los llamados five eyes, la in-
formal alianza angl6fona que incluye, ademas de los Estados Unidos, el Reino
Unido y Australia, a Canada y Nueva Zelanda. Como evidente resultaba el in-
tento de establecer una nueva geometria de participacion. La falta de una po-
litica comunicativa coherente, como habia ocurrido en el caso de Afganistan,
no hizo mas que aumentar las alarmas y herir las susceptibilidades de aquellos
que por lazos juridicos y politicos participan con los Estados Unidos en la
Alianza Atlantica.

Cabe situar en la misma onda de voluntad reorganizativa la convocatoria rea-
lizada por la Casa Blanca para suscitar una respuesta organizada y comun
frente a los peligros de los ataques cibernéticos. A las conversaciones fueron
convocados treinta paises, respondiendo a un esquema que refleja con cierta
claridad la seleccién de nuevos socios mas que la consideracion debida a los
ya existentes. Alli aparecen de nuevo los five eyes, los paises limitrofes con
Rusia y China proximos a los planteamientos americanos, una seleccion de
paises latinoamericanos y africanos con la misma optica, ademas de notables
casos individuales como Suecia, Suiza, Irlanda, los Emiratos Arabes y, por su-
puesto, Israel. Es Italia la aparentemente encargada de representar al sur de
Europa. Espaiia no figura entre los convocados.

Datos todos ellos, apresuradamente recogidos en esta coda a nuestra exposi-
cion sobre la politica exterior espafiola, que bien reflejan y confirman nuestras
convicciones y analisis. La continuada y firme apuesta por nuestras opciones
multilaterales en la UE y en la OTAN deben ser completadas por un esquema
paralelo de sélidas relaciones bilaterales que hagan frente a nuestras necesi-
dades y a las del mundo en libertad y progreso por el que venimos apostando.
Es en ese contexto donde debemos contar con la evidencia del momento: antes
Trump, ahora Biden y en la relativa lejania Obama, tenian y tienen en la cabeza
dos palabras, America First, que corre el riesgo de acabar siendo America Only.
Debemos tenerlo en cuenta.
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Catedrética de Geografia

Carmen Goénzalez Enriquez
Catedrética de Ciencia Politica

Fernando Gonzalez Urbaneja
Periodista

SOCIOS

José Luis Gonzalez-Besada Valdés
Director de Comunicacion y Relaciones
Institucionales de El Corte Inglés, S.A.

Rodolfo Gutiérrez
Catedrético de Sociologia

Julio Iglesias de Ussel
Catedratico de Sociologia
Fundacién Juan-Miguel Villar Mir

Juan Carlos Jiménez
Profesor de Economia Aplicada

Emilio Lamo de Espinosa
Catedrético de Sociologia

Antonio Llardén
Presidente de Enagas

Cayetano Lopez
Catedrético de Fisica Tedrica

Sergi Loughney
Director de Relaciones Institucionales
Grupo Fundacién “La Caixa”

Oscar Loureda
Catedrético de Traduccion, Lengua Espafiola
y Lingiiistica General

Alfonso Maldonado
Catedrético de Ingenieria Geoldgica

Francisco Mangado
Arquitecto

Araceli Mangas Martin
Catedrética de Derecho Internacional Publico
y Relaciones Internacionales

Manuel Martin Rodriguez
Catedrético de Economia Politica

Antonio Merino
Director de Estudios y Analisis del Entorno
Repsol YPF

Jaime Montalvo Correa
Vicepresidente Mutua Madrilefia

RAZON DE SER

Juan Mulet Melia
Ingeniero de Telecomunicacién

Santiago Mufioz Machado
Catedratico de Derecho Administrativo

Luis Oro
Catedratico de Quimica Inorganica

Félix Ovejero
Profesor de Filosofia y Metodologia
de las Ciencias Sociales

Benigno Pendas
Catedratico de Ciencia Politica

José Manuel Rodriguez
Responsable de Relaciones Institucionales
Gabinete de Presidencia, Iberdrola

José Maria Ruiz Soroa
Abogado

Javier Rupérez
Embajador de Espaia

Eva Sdenz
Profesora de Derecho Constitucional

José Manuel Sanchez Ron
Catedratico de Historia de la Ciencia

José Maria Serrano Sanz
Catedratico de Economia Aplicada

Alberto J. Schuhmacher
Investigador en Oncologia Molecular

Angel Simén Grimaldos
Presidente Ejecutivo de Agbar

José Juan Toharia
Catedratico de Sociologia

José Ignacio Torreblanca
Profesor de Ciencia Politica

Fernando Vallespin
Catedratico de Ciencia Politica

José Antonio Zarzalejos
Periodista

Consolidada la democracia en el marco de un intenso proceso de modernizacién durante las Gltimas décadas, Espafia ha de afrontar,
en la Europa del siglo XXI, nuevos retos, con dificultades para encontrar un nuevo proyecto nacional aglutinador —como lo fue el de
la transicién—, por encima de los intereses partidistas de las préacticas que arraigan en otros particularismos.

No es sorprendente que, en este contexto, y pocos afios después de haber dado por definitivamente resueltos los problemas que ate-
nazaron a regeneracionistas o noventayochistas, broten aqui y alla proyectos de “regeneracion” y que incluso se hable de la necesidad
de una “segunda transicién”: para unos el modo de superar la primera, para otros el modo de hacerla finalmente efectiva. Ese impetu
regenerador pone de manifiesto, en todo caso, que Espafia no ha perdido el pulso y que la sociedad civil se inquieta ante el presente,
buscando alternativas que nos devuelvan a una senda que se corresponda con un mas activo papel internacional y sirvan para generar
un nuevo proyecto nacional.

El Circulo Civico de Opinién responde a ese clima ciudadano. Constituido en 2011 como foro de la sociedad civil, abierto, plural
e independiente, alejado de los partidos pero no neutro (y menos neutral), su objetivo es ofrecer un vehiculo para que grupos de
expertos puedan identificar, analizar y discutir los principales problemas y dilemas de la sociedad espafiola, pero con la finalidad de
que esos debates, conclusiones y sugerencias puedan trasladarse a la opinion putblica.

Para conseguirlo, el Circulo generara propuestas y sugerencias concretas, que seran sometidas al escrutinio de la opinién publica a
través de los medios de comunicacién, para que su voz pueda ser escuchada y se proyecte hacia afuera. El Circulo parte del conven-
cimiento de que no es bueno que los partidos monopolicen el espacio de la politica; esta debe estar abierta también a otros actores.
Foros como el Circulo pueden contribuir a ello.

El Circulo Civico toma la forma juridica mas simple, la de una asociacion, y pretende trabajar con el minimo posible de financiacion
y el minimo posible de burocracia. Fundado por un grupo de ciudadanos preocupados por la marcha de la cosa publica, invita a todos
los que puedan estar interesados a sumarse a su esfuerzo, contribuyendo tanto con apoyo econdémico como —lo que es mas impor-
tante— con su talento y conocimiento.






