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1. Aproximacion general a la problematica del consenso y el disenso en la politica exterior de
Espafa’

1.1. Una cuestion de actualidad

A raiz del triunfo del Partido Socialista en las elecciones generales celebradas el 9 de marzo de 2008,
el término consenso ha vuelto a hacer acto de presencia reiterada en la vida politica espafiola. Tanto
en el discurso de investidura del presidente del gobierno, José Luis Rodriguez Zapatero, pronunciado
el 8 de abril en el Congreso de los Diputados, como en el discurso del Rey, pronunciado el 16 de
abril de 2008, también en el Congreso de los Diputados, para inaugurar la IX Legislatura, las
Ilamadas al consenso fueron un hecho destacado por todos los medios de comunicacion, asi como por
los representantes de los distintos partidos politicos.

En el discurso del presidente del gobierno, éste apeld personalmente al lider de la oposicion, Mariano
Rajoy, para lograr ese consenso, ofreciendo en concreto cuatro pactos de Estado sobre Europa, el
terrorismo, la justicia y la financiacion autondémica. Por su parte, el Rey en su discurso hizo una
expresa llamada al consenso en relacion a las cuestiones de Estado a los dos grandes partidos de
ambito nacional, el Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE) y el Partido Popular (PP).

Al mismo tiempo, existe en la opinidn publica una posicion mayoritaria favorable a la consecucién
del consenso en las grandes cuestiones de Estado, y contraria a la repeticion de una Legislatura como
la anterior, marcada por la crispacion y la critica a ultranza y sin sentido y el disenso, incluso en esas
grandes cuestiones de Estado, y, en consecuencia, por la ausencia practicamente total de consenso
entre los dos grandes partidos nacionales.

! Mi agradecimiento a José Antonio Sanahuija por las aportaciones que ha hecho a este estudio.



Sin embargo, esta preocupacion por la ausencia de consenso no es algo exclusivo del momento
presente, sino que viene existiendo de forma especialmente significativa desde 2002, como
consecuencia del giro radical que se produce en la politica exterior de Espafia y de la consiguiente
ruptura del consenso existente hasta entonces en materia de politica exterior, a raiz del alineamiento
incondicional del gobierno popular de José Maria Aznar con la estrategia internacional de la
Administracion Bush.

A partir de ese momento y, de manera muy aguda, a raiz del triunfo del Partido Socialista en las
elecciones generales del 14 de marzo de 2004, se abrid un escenario de creciente crispacion y
enfrentamiento y de ausencia de consenso entre los dos principales partidos politicos espafioles en
casi todas las grandes cuestiones de Estado, que ha supuesto la ruptura de los puentes que desde los
inicios de la transicion democratica habian permitido construir con éxito, primero, el Estado
democratico y el modelo de politica exterior de la Espafia democrética y, después, situar a Espafia en
posiciones relevantes a nivel internacional. Desde esta perspectiva son evidentes las consecuencias
negativas que la crispacién y el enfrentamiento total estan teniendo para los intereses de Espafia.

No puede extrafiar, por lo tanto, que la idea del consenso en relacion a las grandes cuestiones de
Estado haya hecho acto de presencia de forma insistente en la politica espafiola en los Ultimos seis
afios, muy especialmente después de las elecciones generales del 9 de marzo de 2008, al abrirse una
nueva legislatura.

Sin embargo, la idea del consenso como base de la politica exterior, a pesar de ser reiteradamente una
demanda de una parte significativa de las instituciones del Estado y de la sociedad espafiola, no es
algo que esté, ni mucho menos, plenamente asumido entre los politicos y especialistas en politica
exterior. Una parte de la clase politica y de la doctrina no lo consideran necesario ni beneficioso
desde la perspectiva del funcionamiento de un Estado, llegdndose a afirmar por algunos especialistas
que el disenso es incluso necesario y consustancial en el funcionamiento democratico y normalizado
de cualquier Estado.

Este hecho se debe a que toman como referencia la politica exterior de los Estados occidentales con
una larga tradicion democratica, en los que la cuestion del consenso ni se plantea siquiera, pues, mas
alla de los cambios que pueda experimentar su politica exterior como consecuencia de la alternancia
en el poder, las lineas maestras de la politica exterior de esos Estados practicamente nunca se ponen
en entredicho.

El objeto, por lo tanto, de este estudio es, en primer lugar, analizar en qué consiste el consenso, cual
es su auténtico alcance y sentido, con el fin de confrontarlo con la idea de disenso defendida por
algunos especialistas, y, en segundo lugar, estudiar, en el marco de la politica exterior de la Espafia
democratica desde 1976 hasta el momento presente, cual ha sido la practica de ese consenso y las
distintas rupturas del mismo y disensos que se han producido a lo largo de ese periodo, asi como las
caracteristicas especificas que tienen cada una de dichas rupturas y disensos. Finalmente, el estudio
terminara con unas breves reflexiones sobre la necesidad del consenso en la politica exterior de
Espafia. En definitiva, el objetivo final de este estudio es tratar de arrojar algo de luz en este debate,
que se ha hecho presente en los Gltimos tiempos en la politica exterior espafiola, y que, sin lugar a
dudas, incide de forma importante en la continuidad, credibilidad y consistencia de la misma.

No se pretende, en consecuencia, analizar el problema del consenso en la politica espafiola en todas
sus dimensiones, tarea que desborda ampliamente los limites de este estudio, sino exclusivamente
reflexionar sobre una de sus expresiones claves, en concreto, la que se refiere al consenso en la
politica exterior de Espafa.



1.2. El debate en torno al consenso y el disenso en la politica exterior de Espafa

La cuestion del consenso y el disenso en la politica exterior ha cobrado una especial actualidad en
Espafia, como ya hemos apuntado, desde 2002, cuando el gobierno popular de Aznar dio un giro
radical en la politica exterior de Espafia al alinearse incondicionalmente con la estrategia
internacional de la Administracién Bush, especialmente en el caso de Irak. Se rompia con ello, de
forma absolutamente unilateral, el consenso tacito que habia caracterizado la politica exterior desde
mediados de los afios ochenta del siglo XX y se abria una etapa de disenso total que se prolonga
hasta nuestros dias.

En este contexto, marcado por la crispacion y el enfrentamiento radical entre los dos principales
partidos, el consenso se transform6 en un arma arrojadiza, utilizada para tratar de debilitar las
posiciones del adversario politico, provocando que tanto los politicos como los especialistas se
ocuparan por primera vez de forma seria del mismo. Esta situacion se agudizé6 aun mas a raiz del
triunfo socialista en las elecciones del 14 de marzo de 2004, provocado en una medida importante
por el alineamiento del gobierno popular con la Administracion Bush en la guerra de Irak, que
descoloco al PP, le situé en una oposicién que ni siquiera se habia planteado y le llevé a mantener
inalterables contra viento y marea los principios que habian inspirado su politica exterior.

De esta forma, en los Gltimos afios la cuestion del consenso se ha hecho presente en el debate politico
e incluso en el académico.

En el debate politico las posiciones de principio a favor o en contra del consenso en politica exterior
coinciden absolutamente con la filiacion politica del interviniente. En las filas del PP préacticamente
todos los que han abordado el tema, desde 2002 hasta el final de la primera legislatura socialista, han
afirmado como punto de partida que los principios y valores estan por encima del consenso y que, en
consecuencia, deben imponerse sobre este ultimo, justificando en este sentido la ruptura del consenso
por parte del gobierno de Aznar. Es, por ejemplo, limitdndonos a figuras especialmente
representativas del PP, el caso de la ministra de Asuntos Exteriores del ultimo gobierno de Aznar,
Ana Palacio, que en su intervencion ante la Il Conferencia de Embajadores Espafioles, reunida en
Madrid, el 10 de septiembre de 2003, después de reconocer la ruptura del consenso, sefialé que los
principios son mas importantes que el propio consenso en politica exterior. En términos parecidos se
pronunciard Gustavo de Aristegui, portavoz del PP en la Comision de Asuntos Exteriores del
Congreso de los Diputados, al manifestar, después de apostar por pasar del viejo consenso pasivo a
un nuevo consenso activo, que, sin embargo, las diferencias en politica exterior entre el PP y el PSOE
son una cuestion de principios y de valores éticos, por lo que si el gobierno socialista no cambia en
sus planteamientos el consenso no seré posible (Aristegui, 2005).

Por el contrario, en el PSOE la apuesta por el consenso y la afirmacion de la necesidad del mismo
son una constante. Lo fueron en palabras del presidente del gobierno, Rodriguez Zapatero, durante la
camparnia electoral de las elecciones de 2004 y con ocasion del debate de investidura en abril de 2004,
como lo han sido en el reciente discurso de investidura, a raiz de la elecciones generales del 9 de
marzo de 2008. Lo mismo cabe decir del ministro de Asuntos Exteriores, Miguel Angel Moratinos,
quezreiteradamente ha apostado por el consenso en la politica exterior (Moratinos, 2004, pp. 65 y
69).

Sin embargo, estas posiciones, en lo que hace al PP, parece que van camino de matizarse. De hecho,
ante la oferta concreta de consenso, articulada en torno a 10 puntos, que ha realizado el ministro de
Asuntos Exteriores y Cooperacion, Miguel Angel Moratinos, en su primera comparecencia ante la
Comisién de Asuntos Exteriores el Congreso de los Diputados, el 22 de mayo de 2008, para informar

2 Pueden verse también sus diversas comparecencias ante las Comisiones de Asuntos Exteriores del Congreso de los
Diputados y el Senado, entre 2004 y 2008, en las que reiteradamente se ha pronunciado a favor del consenso en la
politica exterior (Real Instituto Elcano, 2007).



sobre “Las lineas generales y perspectivas de la politica exterior espafiola”, la respuesta del portavoz
del PP ante la Comision, Gustavo de Aristegui, ha sido receptiva a dicho consenso, salvo en lo
relativo a América Latina.

En el debate académico, las posiciones estan igualmente enfrentadas, al menos en principio, aunque
por razones no estrictamente politicas, sino por razones diversas en cuanto a la coherencia y eficacia
de la politica exterior y a la necesidad y conveniencia o0 no del consenso en el caso de una politica
exterior normalizada.

Las posiciones en esta cuestion son fundamentalmente tres. La primera la de los que defienden que el
consenso ha sido en términos generales una constante de la politica exterior espafiola desde 1976
hasta 2002 y, por lo tanto, sostienen la necesidad de volver al consenso en politica exterior, como
forma de que la misma tenga continuidad y, consecuentemente, sea creible, consistente y eficaz. La
segunda la de los que consideran que realmente nunca ha habido un consenso propiamente dicho en
la politica exterior de Espafia desde el final de la transicion democratica, sino simplemente una
oposicién débil en la materia, por lo que la situacion actual no puede extrafar. Por altimo, la posicion
de los que, reconociendo que el consenso fue una realidad en términos generales desde 1976 hasta
2002, sin embargo, consideran que, una vez normalizada plenamente la politica exterior, lo l6gico en
un Estado democrético es el final de la cultura del consenso y la afirmacion del disenso. Entre estas
dos altimas posiciones las diferencias son mas de matiz que de fondo.

Entre los que defienden el consenso como una préactica habitual en la politica exterior espafiola y en
general en la politica exterior de los paises democraticos desarrollados y, por lo tanto, apuestan por
una recuperacion del mismo en el caso de Espafia, se encuentra el autor de este estudio (Arenal,
20044, p. 126; Arenal 2004b, p. 86). Las razones que me llevan a esta posicién se desarrollaran en el
siguiente apartado, relativo al alcance y sentido del consenso.

En la misma direccion se pronuncia Felipe Sahagun. Después de reconocer las dificultades que
existen para construir pactos de Estado, a partir de 2002, apunta muy acertadamente como una de las
causas “la confusion por muchos entre objetivos tacticos y estratégicos”, afiadiendo que “sobre los
medios y los objetivos tacticos no tiene sentido esperar acuerdos de Estado”, pero, por el contrario,
considera que “sobre los objetivos estratégicos convendria seguir contando con ellos (los acuerdos de
Estado) en aras de la previsibilidad y solidez imprescindibles para ser tomados en serio en la
sociedad internacional” (Sahagun, 2005, pp. 266-267). Sahagun, cuya posicion compartimos en gran
medida, tiene la virtud de situar el problema en su punto clave, en orden a su clarificacién y correcto
planteamiento, que es empezar por distinguir entre objetivos estratégicos y tacticos.

También se puede incluir en esta linea a Carlos Espdsito, que después de pasar brevemente revista a
las distintas posiciones existentes sobre la cuestion, se inclina en todo caso por la necesidad del
mismo (Esposito, 2005, pp. 3-4).

En el segundo grupo, que niega en general la existencia del consenso en la politica exterior espafiola,
salvo en momentos puntuales, como los de la transicion democrética, entre otros, se sitan Vicente
Palacio y Fernando Rodrigo. Sus palabras, al referirse el deseo manifestado por el presidente del
gobierno, Rodriguez Zapatero, de volver al consenso, en su discurso de investidura en abril de 2004,
son claras en este sentido: “El problema estriba en que nunca ha existido el tan manido consenso: lo
que ha ocurrido durante los Gltimos 20 afios ha sido méas bien que la oposicion a la politica del
gobierno de turno ha sido tan débil e inarticulada que no suponia ni siquiera un desafio intelectual a
la politica exterior existente” (Palacio y Rodrigo, 2004, p. 89). Para estos especialistas, el consenso ni
siquiera es deseable por los costes que implica su bdsqueda: “Dejada atras la época de la transicion,
donde la busqueda de consensos estaba justificada por la necesidad de construir un nuevo sistema
constitucional, el consenso como forma de solucionar los problemas politicos consume demasiado
tiempo y recursos para articular la vida politica cotidiana”. En definitiva, concluyen, “resulta
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imposible ‘excluir’ del debate politico los asuntos exteriores” (Palacio y Rodrigo, 2004, p. 90).

Esta posicion radical serd mas tarde matizada por el propio Palacio, en la propuesta de politica
exterior que realiza de cara a las elecciones de marzo de 2008, recuperando, ante los decisivos retos a
que, en su opiniodn, se enfrenta la politica exterior espafiola, la idea de la necesidad del consenso, al
menos como punto de arranque de una nueva etapa en la politica exterior de Espafia: “En este
sentido, un primer paso positivo seria que el nuevo gobierno convoque al mas alto nivel al resto de
partidos, constituyendo un foro estable y de caracter regular (...), para el relanzamiento de la politica
exterior en los términos expuestos, lo cual significaria una de las reformas politicas de mayor calado
de nuestra historia democréatica. El objetivo es llegar lo antes posible a un pacto de Estado, a un
consenso basico sobre un ndcleo reducido de asuntos estratégicos a salvo de su utilizacion partidista
con el objeto de sentar unas bases solidas para el funcionamiento del sistema” (Palacio, 2008, p.
104).® En este Gltimo trabajo, como vemos, Palacio evoluciona significativamente desde sus
posiciones iniciales y, lo que es mas importante, concreta lo que entiende por consenso, reduciéndolo
a “un consenso basico sobre un ndcleo reducido de asuntos estratégicos”, con lo que, como veremos,
se aproxima totalmente a la posicion que defendemos en relacion a lo que significa el consenso y a la
necesidad del mismo.

En este mismo grupo de especialistas que niegan la existencia de un consenso estable en materia de
politica exterior espafiola se encuentra Rafael Calduch, que consecuentemente con esa posicion
considera que no se puede atribuir al gobierno de Aznar “la ruptura de un consenso que nunca se
articulo de forma explicita por los principales partidos con representacion parlamentaria y que, por
tanto, la sociedad espafiola nunca ha podido percibir de un modo claro e inequivoco” (Calduch, 2004,
p. 35).

Finalmente, puede distinguirse un tercer grupo de especialistas que, como ya hemos apuntado,
consideran que, una vez normalizada plenamente la politica exterior, lo l6gico en un Estado
democratico es el final de la cultura del consenso y la afirmacion del disenso. En este grupo, entre
otros, se sitlan Esther Barbé y Albert Aixala. Para Barbé, que no nos aclara qué entiende por
consenso, con todo lo que ello supone, en 2005 se ha producido “la normalizacion del disenso entre
las fuerzas politicas parlamentarias (PSOE y PP) a la hora de elaborar la politica exterior”. Con ello,
se “deja atras la cultura politica del consenso —vinculada, en su momento, a la necesidad espafiola de
insertarse en el sistema europeo e internacional- para entrar en un escenario en el que la politica
exterior espafiola nos remite a ideologizacion y politizacion” (Barbe, 2006, p. 289). El hecho de
“asumir la desaparicion de la cultura politica del consenso ha hecho aflorar entre los politicos (...)
referencias a principios éticos y valores en el discurso de la politica exterior espafiola” (Barbe, 2006,
p. 290). En definitiva, en opinién de esta especialista, la desaparicion del consenso ha supuesto la
normalizacion de la politica exterior espafiola y “es un sintoma mas de europeizacion” (Barbé, 2006,
p. 290).

Con todo, no queda claro si, en ultima instancia, Barbé deja abierta la puerta a la necesidad de un
minimo consenso basico, en aras de garantizar una cierta continuidad en la politica exterior, que no
se ha podido abordar a lo largo de la legislatura pasada, debido a la crispacién y a las
descalificaciones politicas y personales. Si asi fuese, nos encontrariamos de nuevo con una
matizacion, que, de concretarse por parte de la especialista, en el sentido de definir qué entiende por
ese minimo acuerdo, pues en ningun caso emplea la palabra consenso, nos llevaria probablemente, al
igual que sucedia con Palacio, a coincidir de manera significativa en relacion a la necesidad de un
consenso basico en politica exterior. Sus palabras son relevantes en este sentido: “2005 puede
considerarse el afio de la normalizacion del disenso, pero no ha sido momento de debate politico para
abordar esos limites naturales (base minima en términos de continuidad internacional de Espafia) ni

3 Esta tesis es defendida también por Nicolés Sartorius, Fernando Rodrigo y Vicente Palacio en el articulo “Por un
nuevo consenso en politica exterior”, publicado en El Pais (25/11/2005).



cualquier otra cuestion de politica exterior” (Barbé, 2006, p. 290).

En una linea muy parecida, aunque no idéntica a la anterior, pues parece que su afirmacion del
disenso deriva de la imposibilidad del consenso, se sitla Albert Aixala, que partiendo de que desde
mediados de los afios ochenta la politica exterior se construyd sobre unos esquemas aceptados por los
dos grandes partidos, dando lugar a “un consenso difuso en la politica exterior espafiola basado en la
normalizacion y europeizacion de la misma, la sociedad y los partidos politicos espafioles se han
enfrentado en los Ultimos afios a la necesidad de (...) decidir entre opciones distintas y en ocasiones
contrapuestas”, lo que ha traido “la necesaria politizacion de la politica exterior” (Aixald, 2008, p.
39). La consecuencia es que “la imposibilidad de llegar a un consenso en politica exterior ha hecho
que, desde 2006 ambos partidos hayan aceptado progresivamente que no debe intentarse forzar un
consenso imposible sobre la base de unos minimos inoperativos, sino saber gestionar el disenso para
posibilitar que cada partido pueda aplicar su propia politica exterior cuando goce de la confianza de
los ciudadanos...” (Aixala, 2008, p. 41).

Sin embargo, como sucedia en el caso de los especialistas anteriormente mencionados, esa renuncia
“a establecer unas nuevas bases de consenso”, no supone que no haya que definir “unos nuevos
limites para el disenso, que definan las reglas del juego democratico en el ambito de la politica
exterior” (Aixala, 2008, p. 41). En definitiva, que de nuevo estamos ante un rechazo del consenso,
pero acompafiado inmediatamente de la afirmacién de que es necesario un minimo acuerdo sobre los
limites del disenso, con todo lo que de confusion supone esta afirmacion, al no haberse, una vez mas,
precisado qué se entiende por consenso y cudl es su alcance, pues a lo mejor resulta que todos
estamos mas o menos de acuerdo en lo mismo y todo se reduce a una cuestién terminoldgica y
conceptual.

En nuestra opinion, el consenso, tal como explicaremos a continuacién, no supone en ningun caso la
exclusion de los Asuntos Exteriores de la critica, la confrontacion y el debate politico, que son
indispensables en un Estado democratico, por lo que entendemos que lo que hay que aclarar ante
todo cuando nos referimos al consenso es de qué estamos hablando realmente, es decir, qué
entendemos por consenso y cual es su alcance y sentido. Si se aclarase este punto probablemente,
como hemos visto, no estarian tan alejadas las posiciones entre los especialistas en relacion a esta
cuestion. Caso de no aclarar qué entendemos por consenso, nos encontraremos con un dialogo o un
debate ininteligible, por la ausencia de un acuerdo sobre qué es lo que significa e implica ese
concepto.

1.3. Alcance y sentido del consenso en la politica exterior

En consecuencia, hablar de consenso en materia de politica exterior exige necesariamente unas
consideraciones previas en orden a entender adecuadamente el sentido y alcance del concepto de
consenso, su aplicacion al caso de la politica exterior de Espafia y, por lo tanto, su relacién con el
debate que se acaba de analizar.

(@) Hay que empezar concretando lo que significa hablar de consenso en la politica exterior, pues,
como sefialdbamos, es en relacion a su significado y alcance que surge el debate y la confusion
en torno al mismo.

En nuestra opinion, el consenso en materia de politica exterior significa pura y simplemente el
acuerdo entre los principales partidos politicos de un Estado en cuanto a las lineas o coordenadas
maestras, prioridades y principios basicos que deben definir la politica exterior de ese Estado. Se
refiere, por lo tanto, exclusivamente al acuerdo sobre las lineas maestras de la politica exterior, la
definicion de prioridades, en cuanto que éstas marcan todo el modelo de politica exterior de un
Estado, y la aceptacion de unos principios y valores basicos, 1o que supone que el consenso no
abarca los desarrollos y despliegues concretos de esa politica exterior y la articulacion practica
de la misma, que respondera logicamente a los planteamientos politicos e ideoldgicos y al
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proyecto de gobierno del partido o partidos gobernantes.

En el punto siguiente concretaremos que entendemos por lineas maestras, prioridades y
principios de la politica exterior. Mas adelante, en el apartado relativo a la necesidad de
recuperar el consenso en la politica exterior de Espafia, concretaremos cuales son esas lineas
maestras, prioridades y principios basicos en la politica exterior espafiola.

El consenso, en consecuencia, no supone ni la desaparicion de la critica, ni la ausencia de
confrontacion de posiciones, ni la inexistencia de debate politico en torno a lo acertado o no de la
politica exterior. Sélo, como hemos sefialado, quedaran fuera de esa critica y debate politico las
lineas maestras, las prioridades y los principios basicos que inspiran esa politica.

El consenso debe incluir al menos a los principales partidos politicos, y muy especialmente a los
que estan en condiciones de ser alternativa de gobierno, por lo que no es necesario que participen
del mismo todos los partidos.

El consenso tampoco implica la imposibilidad de que se produzcan cambios en la politica
exterior, cuando tenga lugar la alternancia en el gobierno de un Estado. S6lo que ese cambio, si
afecta a las lineas maestras, las prioridades y los principios basicos, debera ser objeto de un
nuevo consenso entre los principales partidos.

No tiene sentido, por lo tanto, la afirmacién de algunos especialistas en el sentido de negar la
existencia del consenso en la politica exterior y consecuentemente negar su necesidad, alegando
los continuos cambios que en la practica se producen en la misma en todos los Estados. En este
caso, se confunde el consenso, que afecta exclusivamente a las lineas maestras y prioridades de
la politica exterior, que normalmente permanecen inalterables durante largos periodos de tiempo,
y los desarrollos concretos y practicos que se producen a partir de esas lineas maestras, que
pueden suponer cambios significativos en la politica exterior.

En el caso de la politica exterior de Espafia, un ejemplo significativo de lo que estamos
sefialando esta representado por la politica seguida por los distintos gobiernos respecto de Cuba.
Son conocidas las marcadas diferencias existentes entre la politica seguida por los gobiernos
socialistas de Felipe Gonzélez, basada en el mantenimiento de buenas relaciones diplomaticas y
de cooperacion, con el objetivo de que a través de la interlocucion se produjesen avances en
materia de derechos humanos y democracia, y la nueva politica que puso en marcha hacia la isla
el gobierno popular de Aznar, tanto a nivel espafiol como a nivel de la UE, a raiz de su triunfo en
las elecciones generales de 1996, basada en la denuncia de la situacion de los derechos humanos
y en el enfriamiento de las relaciones, como forma de presion para lograr avances en derechos
humanos y democracia. Este cambio, que supuso, ademas, un claro alineamiento con la
estrategia de la Administracion Clinton respecto de Cuba, provocd fuertes criticas entre
socialistas y populares, que se acusaron de errar gravemente en sus politicas. En este caso, de
ninguna forma se puede decir que por todo ello hubiera una ruptura del consenso en materia de
politica exterior. La prueba es que ni al gobierno ni al partido en la oposicién se les ocurrié en
ningin momento acusar al adversario de haber roto el consenso en politica exterior, pues, aunque
con diferentes politicas, el objetivo fundamental que se perseguia y los valores que le inspiraban
eran los mismos. Lo unico que vario significativamente fueron la politica concreta utilizada y los
medios empleados, muy diferentes de unos gobiernos a otros.

Un claro ejemplo de lo contrario, es decir, de ruptura del consenso, lo encontramos en el giro que
experimenta la politica exterior espafiola a lo largo de 2002, como consecuencia del alineamiento
incondicional del gobierno popular de Aznar con la estrategia internacional de la Administracion
Bush. Aqui no nos encontramos con un cambio en la politica respecto de un Estado o Estados,
sino que estamos ante un cambio que afecta a la prioridad que define todo el modelo de politica
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exterior de Espafia, que pasa de estar situada en la relacion con Europa a situarse en la relacién
con EEUU, con las consecuencias decisivas que ello tiene en relacion a las lineas maestras de esa
politica —en concreto, debilitamiento de la dimension europea y pérdida de los relativos
margenes de autonomia en las politicas iberoamericana y mediterranea— y a los principios
béasicos inspiradores —en concreto, abandono del multilateralismo y de la primacia del derecho
internacional- que habian caracterizado la politica exterior espafiola desde 1976, y apuesta por el
unilateralismo y la consideracion instrumental del derecho internacional.

El consenso, por lo tanto, es plenamente compatible con la critica, el debate y el mantenimiento
de posiciones y politicas diferentes respecto del despliegue de la politica exterior y de las
diferentes cuestiones internacionales, siempre que no se sobrepasen esos limites basicos que
hemos destacado.

Por ultimo, no debe olvidarse cuando se habla de consenso en politica exterior que éste puede
tener un sentido diferente al que acabamos de explicar, que nos interesa en este momento. Nos
referimos al consenso entre los principales partidos politicos en relacion a determinadas
cuestiones o desafios concretos que afectan en un determinado momento a la politica exterior del
Estado y que no tiene relacién directa con la cuestion del consenso en cuanto fundamento de la
politica exterior. En el caso espafiol un ejemplo de este Gltimo tipo de consenso fue el que se
produjo entre el PSOE y el PP respecto del “Si” en el referéndum sobre el Tratado
Constitucional, celebrado el 20 de febrero de 2005. La confusion entre estos dos sentidos y
alcances del consenso, perfectamente diferenciables, puede estar en la base de los planteamientos
de algunos de los especialistas que niegan la necesidad del mismo.

A efectos de precisar ain mas lo que significa el consenso es necesario explicar que se entiende
por lineas maestras, prioridades y principios y valores basicos.

Por consenso sobre las lineas maestras de la politica exterior hay que entender acuerdo sobre las
coordenadas fundamentales de la accion exterior de un Estado en funcién de la importancia de
los intereses nacionales implicados en las mismas. Estas coordenadas tradicionalmente han sido
de caracter geoestratégico y geoecondmico, pero cada vez con mayor frecuencia son tematicas y
de caréacter transversal. Normalmente, dada su permanencia durante largos periodos de tiempo,
son las que presentan menos problemas desde el punto de vista del consenso.

En el caso de Espafia estas coordenadas fundamentales han sido tradicionalmente cuatro
(Europa, América Latina, Mediterraneo y Norte de Africa, y EEUU), permaneciendo constantes
desde mediados del siglo XIX, con independencia de los regimenes politicos que se han sucedido
y de los diferentes modelos de politica exterior articulados, si bien en los Gltimos tiempos han
hecho acto de presencia cada vez con mas fuerza dos coordenadas nuevas (Asia-Pacifico y
Africa Subsahariana), asi como determinadas coordenadas tematicas y transversales (seguridad,
inmigracion y medio ambiente).

Por consenso sobre las prioridades que definen la politica exterior hay que entender el orden que
se establece entre dichas lineas maestras o coordenadas, en el sentido de otorgar distinta
prioridad a las mismas y, especialmente, a una sobre todas las demas. El establecimiento de una
determinada prioridad marca de forma decisiva toda la politica exterior de un Estado, implicando
un cambio radical, la mayor parte de las veces, de esa politica, con las consecuencias que ello
tiene l6gicamente en relacion al consenso. En la mayor parte de los casos la ruptura del consenso
afecta principalmente a la definicidn de las prioridades.

En el caso de Espafa, la prioridad que ha determinado toda la politica exterior, desde la
transicion democratica hasta 2002, ha sido Europa y en concreto el proceso de integracion
europea, marcando y condicionando de forma decisiva el resto de las coordenadas. A partir de
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2002 cambia esa prioridad, situdndose en EEUU y en concreto en el alineamiento con la
Administracion Bush, con lo que ello supuso de replanteamiento radical del tratamiento que se
da al resto de las coordenadas y, por lo tanto, del modelo de politica exterior seguido hasta
entonces.

Por ultimo, respecto de este punto, hay que sefialar que el consenso, en la gran mayoria de los
casos, no sélo implica un acuerdo basico sobre las lineas maestras y prioridades que definen la
politica exterior, sino que supone también un acuerdo sobre determinados principios éticos,
juridico-internacionales y valores que inspiran la politica exterior. El alcance y significado del
acuerdo sobre los mismos puede llegar a ser decisivo desde el punto de vista de la accion exterior
del Estado. El consenso tiene, en este sentido, una importante dimensién normativa que no se
puede obviar y que marca de manera decisiva toda la politica exterior, hasta el punto de que un
cambio significativo en dichos principios y valores, aunque permanezcan inalterables las lineas
maestras y prioridades, puede suponer una ruptura con el modelo de politica exterior existente
hasta esos momentos.

En el caso de la politica exterior de Espafia esta dimension normativa se ha concretado desde
1976, con la excepcion del periodo 2002-2004 en que se rompe el consenso, en la apuesta clara
de los sucesivos gobiernos por la defensa y promocion de la democracia, los derechos humanos y
el desarrollo con equidad, el multilateralismo, la apuesta por las Naciones Unidas y la primacia
del derecho internacional en las relaciones internacionales.

Como es logico, el consenso sélo tiene sentido cuando nos referimos a un Estado democratico,
en el que, en consecuencia, existen distintos planteamientos politicos e ideoldgicos, en materia
de politica interna y de politica exterior, y hay la posibilidad de alternancia de partidos politicos
en el gobierno. En un régimen autoritario, como fue el franquista, no tiene ningun sentido hablar
de consenso.

La existencia y necesidad del consenso descansa en el hecho de que las politicas exteriores
suelen estar caracterizadas mucho mas por la continuidad que por el cambio. Aungue la politica
exterior, como forma de accion, es algo por su propia esencia dinamica, que implica constantes
ajustes y cambios en funcion de las variables que se producen tanto dentro del Estado como en el
escenario y las situaciones internacionales en las que ese Estado esta implicado, en sus grandes
lineas es una politica caracterizada fuertemente por la continuidad.

La permanencia a lo largo del tiempo de la mayor parte de los condicionantes de la politica
exterior (situacién geoestratégica, situacion geoecondmica, caracteristicas demograficas,
recursos naturales y energeéticos, nivel de desarrollo, etc.) y consiguientemente de lo que son los
intereses nacionales (estratégicos y de seguridad, politicos, econdmicos, culturales,
medioambientales, etc.) de un Estado, hacen dificil que se produzcan cambios radicales y rapidos
en dicha politica. Aunque los ajustes son frecuentes y normales, en funcion de los diferentes
gobiernos y del carécter dinamico de las situaciones internacionales, las lineas maestras,
prioridades y principios basicos de la politica exterior de un Estado tienden a persistir con
independencia del gobierno de turno.

Los cambios, cuando se producen, o bien son muy rapidos, como consecuencia de un proceso
revolucionario en el interior del Estado, que implica un nuevo régimen politico y
consecuentemente una nueva politica exterior, o bien tienden a ser lentos, como sucede en el
caso de los Estados democraticos o cuando el paso desde un régimen politico a otro es fruto de
un proceso de reformay no de un proceso de ruptura.

Es lo que sucedié en Espafa, a partir del inicio de la transicion democratica. EI cambio en
politica exterior en relacion a la politica del franquismo se inicia en 1976, pero, en nuestra
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opinidn, solo culmina a finales de 1988, siendo mucho més lento que el cambio a nivel de
régimen politico. Si la transicién a nivel interno podemos considerar que termina con la
aprobacion de la Constitucion, en diciembre de 1978, la transicion en materia de politica exterior
tom6 mucho mas tiempo y fue mas lenta, pues sélo culmina el 1 de diciembre de 1988, con la
firma de un nuevo Convenio de Defensa con EEUU, que replantea las relaciones bilaterales,
rompiendo con los planteamientos de subordinacion que todavia se arrastraban desde 1953, y
con la aprobacién, en esa misma fecha, por el Comité de Planes de Defensa de la Alianza
Atlantica de las directrices generales de la contribucion militar espariola.

Esta continuidad, que caracteriza en términos generales a la politica exterior, explica que la
norma de actuacion de los Estados en materia de politica exterior sea casi siempre el consenso.
Incluso cuando se produce un cambio radical en dicha politica, que afecta a las lineas maestras y
principios basicos, como sucederd en el caso espafiol con el paso de la politica exterior del
franquismo a la politica exterior de la democracia, a partir de 1976, éste suele ser resultado de un
nuevo consenso, tacito o expreso, entre los principales partidos politicos. Es decir, lo normal en
un Estado democratico es que no se rompa el consenso en politica exterior y que,
consecuentemente, si existe voluntad de introducir cambios radicales en la misma por parte del
gobierno se proceda a hacerlo en base a la negociacién de un nuevo consenso o0 acuerdo sobre la
misma.

La continuidad en la politica exterior y en el consenso, en el sentido explicado, estan tan
interiorizados en la cultura politica de los Estados con larga tradicién democratica que no existe
debate, ni politico ni académico, sobre esta cuestion, de forma que la idea de consenso ni
siquiera suele estar presente en la agenda politica de dichos Estados. Se da por hecho entre los
partidos politicos que estan en condiciones de acceder al gobierno, salvo notable excepcion, que
hay unas lineas maestras y principios basicos en la politica exterior del Estado, acordes con los
intereses nacionales, que estan al margen de la critica y el debate politico y que no se ven
afectados por los cambios que se puedan derivar de una alternancia en el gobierno. En estos
Estados, consecuentemente, hablar de consenso no tiene sentido, pues es algo largamente
interiorizado por los principales partidos politicos.

Hay que aclarar que cuando hablamos de intereses nacionales lo hacemos en términos genéricos,
sin entrar en la debatida cuestion de la definicion del interés nacional y sin entrar en la polémica
de si el interés nacional es un hecho objetivo o un resultado socialmente construido. No es este,
I6gicamente, el lugar para hacer una aproximacion al concepto de interés nacionales.

El consenso, cuando esta planteado como una necesidad y un reto para los principales partidos
politicos, como sucede en estos momentos en Espafia, en cuanto implica acuerdo, supone
necesariamente negociacion y en consecuencia un cierto grado de cesion en los planteamientos
de méximos que puedan mantener los partidos politicos participantes en el mismo. Si no existe
voluntad de aproximar posiciones, sino simplemente de imponer las propias, el consenso sera
practicamente imposible y lo que se buscara sera la ruptura o ausencia del mismo, aunque se diga
lo contrario.

Esto ultimo es lo que ha sucedido en Espafia, entre 2004 y 2008, en materia de politica exterior,
donde no ha sido posible el consenso, no tanto por las decisiones politicas tomadas por el
gobierno de Rodriguez Zapatero, que a fin de cuentas suponian en una medida importante
recuperar las lineas maestras y principios basicos que habian inspirado la politica exterior desde
1976 hasta 2002, sino por las posiciones inamovibles del PP, que ha prendido imponer sin
negociacion de ningun tipo, los planteamientos de ruptura que caracterizaron la politica exterior
del gobierno de Aznar entre 2002 y 2004.
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Este acuerdo bésico entre partidos politicos puede manifestarse de diferentes formas. Puede ser
expreso, lo que sucede cuando ha sido formalizado de forma manifiesta entre los principales
partidos politicos o, tacito, que es muchisimo méas frecuente, que tiene lugar cuando existe un
entendimiento no formalizado entre esos partidos sobre las lineas maestras, prioridades y
principios que definen el modelo de politica exterior del Estado. En los Estados con larga
tradicion democrética y politica exterior normalizada, como ya hemos sefialado, el consenso es
algo asumido por principio por los principales partidos politicos, sin que esté en la agenda
politica, ni sea necesario explicitarlo cada vez que se produce la alternancia en el gobierno. De
ahi que se hable de la politica exterior como una politica de Estado, sin ni siquiera plantearse la
cuestion del consenso.

En el caso espafiol, todos los consensos en materia de politica exterior han sido tacitos,
exceptuando de alguna forma el que se produce a raiz del “Decalogo de paz y seguridad”,
presentado por el presidente del gobierno, Felipe Gonzélez, ante el Congreso de los Diputados el
23 de octubre de 1984, con una expresa llamada al consenso, que en definitiva supondria la
definicion de la politica de seguridad y defensa de Espafia, después del polémico ingreso de
Espafia en la OTAN vy, con ello, el cierre del modelo de politica exterior iniciado con la
transicion democratica.

Ademas de expreso o tacito, el consenso puede ser negativo, cuando se acuerda no abordar o
plantear determinadas cuestiones claves de la politica exterior, o positivo, cuando el acuerdo se
expresa dando respuestas a los requerimientos y desafios de la politica exterior del Estado. Este
ualtimo, como es logico es con mucho el mas frecuente.

El consenso, finalmente, puede ser también activo, cuando supone una toma de posicién por
parte de los principales partidos politicos ante las lineas maestras, prioridades y principios, o
pasivo o por omisién, cuando consiste en un dejar hacer al gobierno en relacion a esas lineas
maestras, prioridades y principios.

En el caso del consenso tacito que caracterizo la politica exterior espafiola entre 1976 y 1980,
afio en que se rompe ese consenso, a raiz del anuncio por parte del gobierno de Adolfo Suarez de
su propdsito de abrir negociaciones para la integracion de Espafia en la OTAN, se tratdé de un
consenso en parte positivo, en relacion a la prioridad de la plena integracion de Espafia en
Europa, a la necesidad de cambiar las lineas maestras de las politicas iberoamericana y
mediterranea y los principios de defensa de la democracia y los derechos humanos en materia de
politica exterior, y, en parte, negativo, en cuanto que los principales partidos politicos habian
dejado hasta ese momento fuera de la lucha politica el conflictivo tema de la definicion de la
politica de seguridad y defensa en relacion a la OTAN, con el fin de facilitar el éxito de la
transicién democrética.

No debe olvidarse tampoco, en cuanto que logicamente los principales partidos politicos
representan el sentir mayoritario de la sociedad de un Estado, que el consenso implica una cierta
correspondencia entre las posiciones béasicas que en materia de politica exterior mantienen
dichos partidos y, consecuentemente, el gobierno de turno y las posiciones mayoritarias de la
sociedad del Estado en cuestion. La esencia de la democracia es que el gobierno represente la
voluntad mayoritaria de la sociedad. El consenso dificilmente se podria mantener si existiera, a
medio y largo plazo, un evidente y manifiesto divorcio entre los principales partidos politicos y
la opinion publica del Estado, pues siempre habria uno o més partidos politicos que por razones
electorales obvias romperian ese consenso. De igual forma, la ruptura y la consiguiente ausencia
del consenso dificilmente se podrian sostener, a medio y largo plazo, si existiera un manifiesto
divorcio entre las posiciones basicas mantenidas por el gobierno autor de la ruptura y las
sostenidas por la mayoria de la opinion publica del Estado.
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Precisamente, uno de los puntos méas débiles de la nueva politica exterior desarrollada por el
gobierno de Aznar, a partir de 2002, no fue tanto la ruptura del consenso tacito existente en esa
materia, sino su absoluto distanciamiento con las posiciones mantenidas por una abrumadora
mayoria de la poblacion espafiola en relacion al seguidismo del gobierno respecto de la politica
de la Administracién Bush y la guerra de Irak.*

En todo caso, hay que destacar las crecientes dificultades que existen para la consecucion del
consenso en la politica exterior, a raiz de las profundas transformaciones que esta
experimentando la sociedad mundial. Hoy dia, como consecuencia de los efectos derivados de
las dinamicas de creciente interdependencia, globalizacién y humanizacion, la distincion entre el
ambito interno del Estado y el ambito internacional y, por lo tanto, entre la politica interna y la
politica exterior, se esta diluyendo progresivamente, asi como el papel de las fronteras estatales,
apareciendo cada vez con mas fuerza retos y cuestiones transversales que exigen politicas
igualmente transversales, obligando a plantear y gestionar las relaciones internacionales de un
Estado en términos nuevos, en los que estan implicados diferentes departamentos ministeriales,
empezando por el Ministerio de Asuntos Exteriores. Ademas, en el caso concreto espafiol, no se
puede ignorar el creciente protagonismo internacional de las Comunidades Auténomas y, en
ocasiones, las Corporaciones Locales, que cooperan e incluso compiten con el gobierno, con los
problemas de coordinacion que ello plantea desde el punto de vista de la unidad de accion en el
exterior. Al mismo tiempo, como consecuencia también de los procesos mencionados, los
actores de la sociedad civil, desde individuos hasta organizaciones no gubernamentales, cada vez
participan e influyen méas en la politica exterior de un Estado, planteando sus demandas e
inquietudes a los gobiernos.

Estos hechos suponen, sin lugar a dudas, una dificultad afiadida a la consecucion del consenso,
por cuanto que, por un lado, complejizan extraordinariamente la politica exterior y, por otro,
introducen en la misma cada vez con mayor fuerza valores y principios éticos, que en otros
momentos histdricos no tuvieron tanta importancia. Sin embargo, al mismo tiempo estos mismos
hechos hacen ain mas necesario el consenso en politica exterior si se quiere que ésta sea
consistente y eficaz, pues una politica exterior discontinua y a bandazos tendria efectos negativos
cada vez mas decisivos desde la perspectiva de los intereses nacionales.

No se puede olvidar en ningun caso que la principal funcién de la politica exterior es, por un
lado, hacer realidad las demandas internas y los intereses de un Estado, de seguridad, politicos,
economicos, sociales y, culturales, en el &mbito internacional, y, por otro, responder
adecuadamente a los retos, problemas y amenazas de naturaleza internacional que afectan a esos
intereses nacionales.

Desde esta perspectiva, que afecta directamente a los intereses nacionales, es evidente la
importancia decisiva de una politica exterior, considerada como politica de Estado y, por lo
tanto, basada en el consenso entre los principales partidos politicos, con el alcance y significado
que hemos explicado.

* De acuerdo con el Barémetro del Centro de Investigaciones Sociolégicas (CIS) de febrero de 2003, el 91% de los

entrevistados se mostraba en desacuerdo con que se produjese una intervencion militar contra Irak, y de producirse la
intervencion el 67% sostenia que Espafia deberia mantenerse neutral. Solo un 21% era de la opinion de que deberia
apoyarse a los aliados. En el caso del Barometro del Real Instituto Elcano, de febrero de 2003, el rechazo a la invasion
de Irak era del 64%, el apoyo condicionado a una nueva resolucion de las Naciones Unidas alcanzaba el 29% y el apoyo
incondicional el 2%.
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2. La politica exterior de Espafia (1976-2008): transicion, cambio y normalizacion

A efectos de entender adecuadamente la cuestion del consenso y el disenso en la politica exterior de
Espafia, que abordaremos en la siguiente parte de este estudio, es necesario que nos ocupemos
previamente del proceso de definicion y puesta en marcha de la politica exterior de la Espafia
democratica, a partir del inicio de la transicion democratica en 1976, para a continuacion estudiar los
dos modelos de politica exterior que se ha generado hasta nuestros dias y sus principales
caracteristicas. Ello nos permitira seguir el proceso de definicion de las lineas maestras, prioridades y
principios basicos de dicha politica y consecuentemente analizar con mayor exactitud, en la tercera
parte de esta trabajo, el alcance y sentido del consenso en la politica exterior espafiola y, por lo tanto,
lo que ha implicado e implica en concreto la ruptura o la ausencia del mismo.

2.1. Transicion y cambio en la politica exterior

Espafia, durante el régimen franquista, entre 1939 y 1975, tuvo una politica exterior llena de
contradicciones, lagunas y carencias, como consecuencia de sus caracteristicas ideoldgicas y politicas
y de la constante instrumentalizacion que se hizo de la politica exterior en favor de los intereses
particulares del franquismo.

Terminado el régimen franquista era, por lo tanto, urgente y necesario integrar plenamente a Espafia
a nivel internacional y poner en practica una nueva politica exterior, acorde con el escenario
internacional en el que estaba inserta Espafia y con las nuevas realidades y potencialidades politicas,
econdémicas y culturales que se derivaban del establecimiento de un sistema democratico, que
atendiese realmente a los intereses de Espafia en el mundo.

Toda una serie de retos generales se presentaban a nivel de relaciones internacionales. Habia que
universalizar las relaciones internacionales, normalizar la politica exterior, tanto a nivel bilateral
como multilateral, adecuarla a la realidad democratica, insertar plenamente a Espafia en su escenario
internacional, clarificar y ampliar al maximo sus margenes siempre relativos de autonomia en la
esfera internacional y, en definitiva, disefiar y poner en practica un nuevo proyecto global, coherente
y realista de politica exterior.

Junto a ello, era de capital importancia la plena insercion de Espafia en su escenario internacional
natural, europeo y occidental, pues s6lo desde ese punto de partida era posible normalizar la politica
exterior y ampliar los margenes de autonomia.

Los retos que se abren a nivel exterior en 1976 van a ser, en consecuencia, dificiles y laboriosos,
sobre todo si se tiene en cuenta que el proceso de democratizacion interna, objetivo capital de la
transicion, se presentaba plagado de dificultades y peligros a nivel interno, que era necesario atender
prioritariamente.

El proceso de transicion democratica llevard, por lo tanto, consigo un paralelo, aunque con un tiempo
mucho mas lento, proceso de transicion a materia de politica exterior.

Por lo tanto, en 1976, después del fallido intento “reformista” del gobierno de Arias Navarro, que
pretendia un franquismo sin Franco, con la llegada de Adolfo Suarez al gobierno, el 3 de julio, se
abre un proceso de transicion y cambio no solo a nivel interno, sino también, como era logico, en
materia de politica exterior.

Un cambio en politica exterior que, sin embargo, no se producird en un momento fijo del reciente
pasado democrético, sino que se ha ido materializando a lo largo de un periodo de tiempo que llega
hasta 1988, participando en el mismo, primero, los sucesivos gobiernos de la Unién de Centro
Democratico (UCD) de Adolfo Suarez y de Leopoldo Calvo Sotelo y, despues, los sucesivos
Gobiernos del PSOE de Felipe Gonzélez.
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En este proceso de cambio y de afirmacion del margen de autonomia de la politica exterior espafiola,
que se inicia en 1976, pueden distinguirse, con todo lo que tiene de simplificacion de una realidad
dindmica y compleja, varias etapas y periodos con alcances y significados muy distintos (Arenal,
1991, pp. 46-48; Arenal 1992, pp. 393-395).

Una primera gran etapa, que puede denominarse de transicion en materia de politica exterior, va
desde 1976, con el primer gobierno de Adolfo Suérez, hasta finales de 1988, cuando se concretan y
materializan las ultimas grandes opciones de la accién exterior, quedando establecido el modelo
global de politica exterior de la Espafia democratica.

En esta primera etapa, a lo largo de la cual se produce progresivamente el cambio en materia de
politica exterior, hay que distinguir, a su vez, varios periodos, cada uno de los ellos con sus propias
caracteristicas.

Un primer periodo abarca los afios 1976-1980 y puede denominarse de consenso tacito. Esta
caracterizado por el consenso tacito, que no expreso, existente entre las fuerzas politicas
parlamentarias en materia de las grandes cuestiones internacionales que afectaban a Espafa, lo que
permitid, en aras de la construccién democratica, soslayar las cuestiones mas polémicas, susceptibles
de dividir a las principales fuerzas politicas y a la opinién publica espafiola, como el tema de la
incorporacion de Espafa a la Alianza Atlantica.

Durante este periodo inicial, aunque se empieza a dibujar en la préctica de la accidn exterior una
nueva filosofia inspiradora, en consonancia con los principios democraticos, la practica del consenso
impide, salvo en la dimension europea y en alguna medida la iberoamericana, que se definan con
precision y claridad algunas de las mas importantes lineas directrices de la politica exterior. Con todo
se producen importantes ajustes, rectificaciones y cumplimentacion de carencias y lagunas respecto
de la accion exterior del franquismo, sentandose las bases de la politica exterior de la Espafia
democrética. En concreto, se normalizan las relaciones internacionales, se afirman el caracter
occidental y europeo y Espafia inicia su plena incorporacién a la sociedad internacional, sentandose
las bases para su integracién en Europa.

A nivel de principios y valores inspiradores de la accion exterior, el multilateralismo, la democracia 'y
los derechos humanos pasaran a ser desde el primer momento elementos basicos de la misma.

Hito trascendental en este proceso de homologacion democratica con Europa y de incorporacion a la
misma es la solicitud de adhesion a las Comunidades Europeas, presentada por Espafia el 28 de julio
de 1977, al poco de celebradas las primeras elecciones democréticas, y la opinion favorable que
formula al respecto el Consejo de Ministros de la Comunidad, que se celebra los dias 20 y 21 de
septiembre de ese mismo afio. La plena incorporacion de Espafia a Europa se transformara en
objetivo prioritario de la politica exterior espafiola, que marcara todas las deméas coordenadas de
dicha politica.

Al mismo tiempo, las relaciones con los paises iberoamericanos, que habian estado profundamente
condicionadas ideoldgicamente durante el franquismo, entran en una nueva etapa de desarrollo,
concertacion y cooperacion, que tendra su maxima expresion en la puesta en marcha de las Cumbres
Iberoamericanas. Iberoamérica se transformar, al lado de Europa, en el otro objetivo prioritario de la
accion exterior espafola.

Un segundo periodo, dentro de la etapa de transicion en politica exterior, se inicia en junio de 1980,
cuando se produce la ruptura del consenso tacito, al plantearse abiertamente por el gobierno centrista
de Adolfo Suarez la incorporacion de Espafia a la Alianza Atlantica, y termina el 12 de marzo de
1986, con la celebracion por parte del gobierno socialista de Felipe Gonzéalez del referéndum sobre la
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permanencia en la Alianza Atlantica.

Con el anuncio de una préxima incorporacion a la Alianza Atléntica se cierra, dentro de la etapa de
transicion, el periodo del consenso en materia de politica exterior y se abre un nuevo periodo en el
que Espafia tiene que definir claramente sus posiciones internacionales.

Incorporada plenamente Espafa a las relaciones internacionales, llegaba el momento de plantearse
las grandes opciones de la politica exterior espafiola, que habian quedado abiertas y de tomar
posicion ante las mismas. Llegaba el momento de abrir un debate sobre cuestiones claves de las
relaciones exteriores. Debate que habia de llevar no sélo al Parlamento sino también a la opinion
publica.

Es un periodo que podemos llamar constituyente en materia de politica exterior, por cuanto que
durante el mismo culmina la integracion de Espafia en las Comunidades Europeas y se abre el debate
sobre el alcance y consecuencias de las dimensiones atlantica, occidental y mediterranea de Espafia,
que solo se cerrara con la aprobacion en referéndum de los términos en los que Espafia define su
politica de seguridad y defensa.

Hitos fundamentales de este periodo constituyente, con alcance muy diferente respecto del cambio en
la politica exterior son:

(@) La apresurada incorporacion de Espafia a la Alianza Atlantica, el 29 de mayo de 1982, que realiza
el gobierno centrista de Leopoldo Calvo Sotelo, con los principales partidos politicos de la
oposicién y la opinion publica en contra. Esta decision, clave para la definitiva definicion del
modelo de politica exterior de la Espafia democrética, se toma sin contraprestaciones adecuadas,
con prisas y en el momento mas inoportuno politicamente, en visperas de una cantada victoria
electoral del Partido Socialista, que habia exigido la celebracién de un referéndum sobre el tema.

(b) El triunfo socialista en las elecciones generales de octubre de 1982, que va a acelerar la
materializacion del cambio en la politica exterior.

Si desde 1976 a 1982 los gobiernos centristas habian tratado de superar las lagunas y carencias de
la politica exterior del franquismo, logrando la normalizacion de la presencia internacional de
Espafia y completando su indispensable proceso de incorporacion a la sociedad internacional, a
partir de octubre de 1982 el gobierno socialista tenia ante si el reto de culminar el cambio en una
politica exterior que todavia seguia marcada por estructuras y habitos provenientes del
franquismo y que continuaba sin desplegarse coherentemente en todas sus dimensiones.

El cambio y el realismo pasardn a ser los dos elementos clave que caracterizan toda la politica
exterior socialista. EI cambio exigia continuar avanzando en el replanteamiento en materia de
politica exterior. El realismo exigia tener presente que un cambio de mayoria parlamentaria y de
gobierno, aunque sea por mayoria absoluta, no es suficiente para alterar los intereses y datos
constantes de la politica exterior de un pais, ni el contexto en que éste se mueve, ni tampoco
puede provocar una ruptura con el pasado mas inmediato.

(c) La formulacién del denominado “Decalogo” de paz y seguridad por el presidente del gobierno,
Felipe Gonzalez, ante el Congreso de los Diputados, el 23 de octubre de 1984, que supondra la
definicion de la politica de seguridad y defensa de Espafia y la articulacion de un consenso de las
principales fuerzas politicas sobre la misma. Esta definicion desbloqueaba una de las dimensiones
clave de la politica exterior, que hasta ese momento no habia sido adecuadamente resuelta.

(d) El ingreso de Espafia como miembro de pleno derecho en la Comunidad Europea, el 1 de enero
de 1986, con lo que finalizaba uno de los capitulos pendientes mas importantes para la definicion
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de la dimensidn europea e internacional de Espafia. Con la incorporacion plena a Europa, Espafia
ponia fin a 150 afios de aislamiento respecto de Europa y sentaba las bases para un creciente
protagonismo internacional. Europa se reforzaba con referente prioritario de la politica exterior
espafola.

(e) El reconocimiento del Estado de Israel, el 17 de enero de 1986, que permitira la normalizacion
plena de la politica mediterranea de Espafia.

(f) La puesta en marcha de un proceso de racionalizacion e institucionalizacion de la politica de
cooperacion al desarrollo, con la creacion de la Secretaria de Estado para la Cooperacion
Internacional y para Iberoamérica, en agosto de 1985, la elaboracion del primer Plan Anual de
Cooperacién Internacional en 1986, con las previsiones para 1987, y la constitucion de la
Comisién Interministerial de Cooperacion Internacional, en febrero de 1986, que permitira el
desarrollo de una politica de cooperacion al desarrollo ambiciosa, que pasara a transformarse en
una dimension clave de la politica exterior.

(9) Por ultimo, la celebracion del referéndum sobre la permanencia de Espafia en la Alianza
Atlantica, en el que la sociedad espafiola se pronuncia afirmativamente sobre esa cuestion, con un
52,49% de los votos a favor, dejando zanjado un tema que venia gravitando sobre la vida politica
espafnola desde 1980, que cierra el periodo constituyente en materia de politica exterior que
estamos describiendo.

En este referéndum, el Gobierno propone a la opinion puablica espafiola que se pronuncie
favorablemente a la permanencia de Espafia en la Alianza Atlantica, pero con tres condiciones:
(1) la participacion de Espafia no incluira su incorporacion a la estructura militar integrada; (2) se
mantendra la prohibicion de instalar, almacenar e introducir armas nucleares en territorio espafiol;
y (3) se procedera a la reduccién progresiva de la presencia militar de EEUU en Espafia.

Paralelamente a estos hechos y en directa relacion con los mismos, durante este periodo se emprende
la necesaria reorganizacion y reforma del Ministerio de Asuntos Exteriores. Esta era una asignatura
pendiente, que era necesario plantearse si se queria avanzar en la formulacion e implementacion de
una accion exterior eficaz y acorde con los principios democraticos. Esta reforma venia impuesta por
la rapidez del cambio en las relaciones internacionales, por la universalizacion e intensificacion de la
politica exterior de Espafia y por su integracion en la Alianza Atlantica y en la Europa comunitaria.
La reforma responderd al principio de unidad de accion del Estado en el exterior y perseguira la
modernizacion, la coherencia y la coordinacion de la accion exterior, si bien los resultados de la
misma quedaran bastante alejados de los objetivos planteados.

Durante este periodo constituyente se sientan y definen las Gltimas lineas maestras de la politica
exterior de la Espafia democratica, que quedaban por fijar, integrandose plenamente Espafia en el
escenario europeo y occidental y configurandose realmente como una potencia media. EI cambio en
la politica exterior sera ya un hecho, si bien todavia es necesario materializarlo en algunos de sus
extremos més significativos.

En consecuencia, dentro de la etapa de transicién se puede distinguir finalmente un tercer periodo,
que denominamos de concrecién. EI mismo va desde marzo de 1986 hasta finales de 1988, cuando
con la firma, en Madrid, el 1 de diciembre, después de unas largas y dificiles y, en ocasiones, tensas
negociaciones, de un nuevo Convenio de Defensa con EEUU, que replantea el alcance y naturaleza
de la relacién defensiva con EEUU, viciada desde sus mismos origenes en 1953, estableciendo una
relacion duradera y equilibrada entre ambos paises, y, también el 1 de diciembre, con la aprobacion,
por el Comité de Planes de Defensa de la OTAN, de las directrices generales para la contribucion
militar espafiola, Espafia deja establecidas plena y practicamente las lineas maestras de su politica de
seguridad y de defensa, terminando definitivamente la etapa que hemos denominado de transicion en
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materia exterior.

Las consecuencias de este hecho son decisivas desde el punto de vista de los intereses nacionales.
Con la universalizacion de las relaciones internacionales, Espafia puede participar activa y
positivamente en las dinamicas y foros mundiales; con su plena integracion en el sistema occidental,
se encuentra en condiciones idoneas para participar directamente en el proceso de establecimiento de
un nuevo sistema de relaciones atlantico-europeas basadas en la cooperacién y la confianza mutuas;
con su insercion en la UE esta situada en el nucleo central del renovado proceso de construccién de
Europa; con su reiterada atencion y prioridad a las relaciones con Iberoamérica y con el Mediterraneo
y Norte de Africa y la puesta en marcha de una ambiciosa politica de cooperacion al desarrollo,
Espafia esta en disposicion de ofrecer respuestas solidarias y comunes a los problemas derivados del
subdesarrollo y de las relaciones Norte-Sur.

2.2. Una politica exterior normalizada y dos modelos de politica exterior

A partir de finales de 1988 se abre, en consecuencia, una nueva gran etapa en la politica exterior
espafola, que llega hasta el presente, que podemos denominar de politica exterior normalizada. Es la
etapa en la que Espafia, definidas y concretadas las lineas maestras, prioridades y principios basicos
de su politica exterior, normalizada efectivamente su presencia y accion internacional, insertada
plenamente en su entorno occidental y europeo, por primera vez en muchas décadas, se encuentra en
condiciones de desarrollar una politica exterior activa, coherente y eficaz, acorde con sus intereses
nacionales, su pertenencia al mundo occidental y europeo y su condicion de potencia media.

Sin embargo, durante esta etapa se pondran en practica dos modelos muy diferentes de politica
exterior en sus prioridades y principios inspiradores.

El primer modelo, basado en un consenso tacito y continuacion directa del formulado desde 1976,
durante la etapa de transicién en materia de politica exterior, tendr4 a Europa como prioridad y el
multilateralismo como principio basico y se desarrollara, primero, desde 1988 hasta 2002 y, después,
a partir de 2004, aunque en este Ultimo caso con alguna significativa novedad.

El segundo modelo de politica exterior se desarrollara entre 2002 y 2004, sin consenso de ningun tipo
entre las principales fuerzas politicas parlamentarias, siendo muy diferente del anterior. Sera
exclusivo del gobierno de Aznar y tendra, como elementos definitorios mas significativos, a EEUU
como prioridad y el unilateralismo como principio.

Tabla 1. Modelos de politica exterior de Espafia, 1976-2008

1976-2002 2002-2004 2004-2008
Consenso Ruptura del consenso Ausencia de consenso
o Debilitamiento de la dimensién I
Europa como prioridad Europa como prioridad
europea

Buenas relaciones con EEUU, pero sin
seguidismos incondicionales

Buenas relaciones con EEUU, pero sin

EEUU como prioridad y alineamiento - . e
seguidismos incondicionales

Relativa autonomia en politicas Perdida de autonomia en politicas Recuperacion de la relativa autonomia en
iberoamericana y mediterrdnea iberoamericana y mediterranea politicas iberoamericana y mediterranea
Derechos humanos, multilateralismo y Unilateralismo y debilitamiento de la Derechos humanos, multilateralismo y
primacia del derecho internacional primacia del derecho internacional primacia del derecho internacional

Giro social

Puesta en valor del poder blando

2.2.1. Europa como prioridad y el multilateralismo como principio (1988-2002). Este primer
modelo de politica exterior de la Espafia democratica, que se afirma desde 1976, y que tendra plena
vigencia, primero, hasta 2002 y, después, entre 2004 y 2008, y que, consecuentemente, marcara
practicamente la casi totalidad de la politica exterior de la Espafia democratica, sera un modelo
basado en el consenso y en la consideracion de la politica exterior como una politica de Estado, que
en sus lineas maestras, prioridades y principios esta por encima de las alternancias en el gobierno.
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Participaran activamente en su definicion y puesta en practica, tanto en la etapa de transicién en
politica exterior como en la etapa de politica exterior normalizada, primero, los gobiernos centristas
de Adolfo Suérez y Leopoldo Calvo Sotelo, después, los gobiernos socialistas de Felipe Gonzélez,
mas tarde los gobiernos populares de José Maria Aznar hasta 2002, y, finalmente, los gobiernos
socialistas de José Luis Rodriguez Zapatero.

De hecho, los gobiernos populares de Aznar, hasta 2002, jugaran un papel destacado en la puesta en
practica de este modelo, culminando en concreto el proceso de incorporacion de Espafia a la OTAN
con su integracion, en 1996, en la estructura de mandos militares de la misma, y apostando por la
presencia de Espafia en primera linea del proceso de integracion europea con el cumplimiento de los
criterios de convergencia y la puesta en marcha del euro.

Las caracteristicas basicas de este modelo, que con diferentes acentos perduraran inalterables a lo
largo del tiempo sefialado, seran las siguientes:

(@) El consenso y el apoyo de la opinion publica como bases de la politica exterior. Este modelo
descansaba en el apoyo mayoritario de la opinion pablica y en un consenso tacito entre los
principales partidos politicos, que proporciond caracter de politica de Estado a la politica exterior
espafiola. Se partia de la base de que la politica exterior, en sus lineas maestras, prioridades y
principios basicos estaba por encima de la alternancia en el gobierno, lo que no era obstaculo para
que, a partir de ese acuerdo basico, que atendia a la toma en consideracion de los intereses
nacionales, cada gobierno desarrollard su propia politica exterior en funcién de sus
planteamientos politicos.

(b) Europa como prioridad. La prioridad que marcara todo el modelo de politica exterior, basada en
el pleno apoyo de la opinion publica y de los principales partidos politicos, fue Europa. La
Comunidad Europea pasoé a ser el anclaje y la proyeccion clave de la accion exterior. Esta clara
apuesta por la integracion europea descansaba en la consideracion de que su avance y el papel
activo de Espafia en la misma eran el mejor camino para la defensa de los intereses nacionales,
para reforzar la politica exterior y el protagonismo de Espafia en el mundo y para asegurar una
minima autonomia en la relacion transatlantica y en las relaciones con América Latina y el
Mediterraneo y Norte de Africa.

(c) Relaciones de confianza y lealtad con EEUU, pero sin seguidismos incondicionales. Partiendo
tanto de su caracter de superpotencia mundial, que condicionaba todas las coordenadas de la
politica exterior espafiola y muy especialmente la latinoamericana, como de la consideracion de
que, aunque los intereses mutuos eran muchos, no siempre tenian que ser coincidentes, se buscé
poner en practica una politica de confianza y lealtad, que no interfiriese de manera decisiva en las
demas coordenadas de la politica exterior y anulase las posibilidades de realizar una accion
relativamente autobnoma en el Mediterraneo y sobre todo en América Latina. En este sentido, la
prioridad europea se completd con la afirmacion de la dimension atlantica de la politica exterior.
Ese dificil equilibrio se logro a partir de diciembre de 1988, con la firma del nuevo Convenio de
Defensa con EEUU.

(d) Autonomia en las relaciones con Iberoamérica y el Mediterraneo. En los casos de las politicas
mediterranea e iberoamericana se tratd de desarrollar unas politicas relativamente auténomas,
aunque fuertemente europeizadas, por entender que la dimension europea, ademas de potenciar
ambas politicas, permitia afirmar su relativa autonomia respecto de EEUU, minimizando los
costes de la misma.

(e) La democracia, los derechos humanos, la paz y el multilateralismo como principios y valores
inspiradores de la politica exterior. La democracia, los derechos humanos, la paz y la solidaridad
internacional pasaron a transformarse en principios y valores inspiradores de la accion exterior.
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Lo mismo cabe decir de la clara apuesta por el multilateralismo, el apoyo a las Naciones Unidas y
la vigencia del derecho internacional. Estos principios proporcionaron a Espafia unas claras sefias
de identidad a nivel internacional.

Este modelo de politica exterior permiti6 a Espafia recuperar su protagonismo internacional,
desarrollar una politica exterior activa, acufiar una sefias de identidad a nivel internacional respetadas
por los distintos actores internacionales y hacer creible y consistente su politica exterior.

En todo caso, mas alla de estas caracteristicas basicas del modelo de politica exterior de Espafia entre
1976 y 2002 y del consenso en que se sustenta, no se puede desconocer, como es ldgico, la existencia
de notables diferencias, tanto desde el punto de vista ideoldgico como desde el punto de vista de la
politica practica, entre la politica exterior de los gobiernos de UCD, la politica exterior de los
gobiernos del PSOE y la de los gobiernos del PP. Tampoco se pueden ignorar las criticas y debates
que han suscitado los diferentes despliegues concretos que de la politica exterior han hecho cada de
uno de esos gobiernos.

2.2.2. EEUU como prioridad y el unilateralismo como principio (2002-2004). A partir de 2002 y
hasta 2004, la politica exterior espafiola experimenta un giro radical, que implicara la definicion y
puesta en practica de un nuevo y diferente modelo de politica exterior, como consecuencia de la
ruptura del consenso por parte del gobierno popular de Aznar y de su alineamiento incondicional con
la politica internacional de la Administracion Bush.

¢ Cudles fueron las razones de este giro estratégico en la politica exterior espafiola?

El escenario mundial cambia radicalmente tras los atentados terroristas del 11 de septiembre de 2001,
lo mismo que la politica de EEUU, que replantea su actitud ante el mundo y adopta una politica
hegeménica, intervencionista y unilateral. La lucha contra el terrorismo y el “eje del mal” sirven para
justificar el objetivo de moldear el mundo a la medida de sus intereses, adoptando la denominada
doctrina Bush de la “autodefensa preventiva unilateralmente determinada”, que pone en entredicho el
orden juridico-internacional y las instituciones internacionales sobre las que se habia basado el
funcionamiento de la sociedad mundial hasta ese momento.

El gobierno de Aznar, apoyado en una mayoria absoluta que les permite soslayar las Cortes
Generales y le deja las manos libres para romper el consenso en politica exterior, entiende que como
consecuencia de ese nuevo escenario mundial, de los nuevos retos en materia de seguridad y del
cambio en el vinculo trasatlantico, se ha abierto una ventana de oportunidad Unica para que Espafia
adquiera peso y protagonismo a nivel internacional de la mano de EEUU. Y ello requeria un cambio
radical en el modelo de politica exterior.

La lucha contra el terrorismo que lidera ese pais, de la que Espafia ha sido adelantada, la guerra
contra Irak que preparan EEUU, que proporciona una ocasion perfecta para demostrar la adhesion
incondicional a ese pais, la entrada de Espafia, como miembro no permanente, durante dos afios en el
Consejo de Seguridad, desde el 1 de enero de 2003, que proporcionaba a Espafia un especial
protagonismo, y la perspectiva proxima de una UE ampliada, que introducia importantes
interrogantes en el proceso de construccién europea y ampliaba el campo de influencia de EEUU en
la misma, en opinién del gobierno popular, abrian una oportunidad que no se podia desaprovechar,
para dar un giro estratégico en la politica exterior y situar a Espafia, en palabras del propio Aznar,
entre los paises que cuentan a nivel internacional.

Un protagonismo que, desde esos planteamientos, se entiende que no se podia lograr a través de la
UE, estancada en su proceso de integracion, donde Espafa dificilmente podria cambiar su condicion
de potencia media, situada siempre detrds de Alemania, Francia, el Reino Unido e Italia y en la que
especialmente Francia y Alemania nunca permitirian el papel al que se aspiraba. La posicion de
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Francia, en la crisis de Perejil, en julio de 2002, poco comprometida con los intereses espafioles y
favorable a los marroquies, y la de EEUU, que a traves del secretario de Estado, Colin Powell, habia
contribuido decisivamente a su resolucion venian a demostrar, en opinién del gobierno, lo acertado
de tal analisis.

Este nuevo modelo de politica exterior, que se pone en practica a partir de 2002, tendra las siguientes
caracteristicas basicas, muy distintas en sus prioridades y principios, a las que inspiran el anterior
modelo de politica exterior (Arenal, 2004b, pp. 73-78).

(@) Ruptura del consenso. En primer lugar, la ruptura del consenso en el que desde 1976, salvo el
periodo 1980-1984, se habia basado la politica exterior. A través de una politica de hechos
consumados, se articula una nueva politica exterior, que cambia la prioridad que habia definido
hasta entonces la misma, situdndola en la relacion con EEUU, sin plantearse siquiera como
principio inspirador la basqueda del consenso con los principales partidos politicos con
representacion parlamentaria, rompiéndose lo que habia sido una caracteristica esencial de la
politica exterior en la Espafia democratica.’

Esta ruptura del consenso ponia en entredicho el caracter de politica de Estado que hasta entonces
habia tenido la politica exterior espafiola. Una ruptura del consenso que se ve acentuada por el
absoluto distanciamiento de la nueva politica exterior en relacion con una opinion publica
espafiola que abrumadoramente no comparte los nuevos planteamientos, produciéndose un grave
divorcio entre el gobierno y los ciudadanos.

(b) Prioridad de la relacion con EEUU. La segunda caracteristica basica es la prioridad que se otorga
a la relacién con EEUU respecto a las deméas coordenadas de la politica exterior, rompiendo con
la prioridad otorgada hasta entonces a la coordenada europea. Este cambio de prioridades se
concrgta ademas, en el alineamiento incondicional con la estrategia global de la Administracion
Bush.

Este ultimo hecho es significativo a la hora de evaluar el nuevo modelo de politica exterior y
analizar sus implicaciones para el futuro, pues el alineamiento incondicional con los intereses de
EEUU se materializa no s6lo en términos genéricos, con ser ello ya importante desde la
perspectiva de la politica exterior espafiola, sino en relacion a una opcion filosofica y politica
muy concreta, neoconservadora, unilateral e intervencionista, contraria al orden juridico-
internacional imperante, que es la que inspiraba a la Administracion Bush. Se produce en este
aspecto, como ha sefialado Sanahuja, un viraje neocon en la politica exterior espafiola (Sanahuja,
2006).

En este proceso de alineamiento incondicional, el momento culminante hay que situarlo en la
participacion de Aznar, junto con Bush y Blair y el anfitrion Durdo Barroso, en la Cumbre de las
Azores, el 16 de marzo de 2003. Esta Cumbre ponia fin a la diplomacia y a las Naciones Unidas
como instrumentos para lograr un supuesto desarme de Sadam Husein y abria solemnemente la
puerta para la guerra unilateral y preventiva contra Irak. La Cumbre y la Declaracion, aprobada
en la misma, titulada “El compromiso con la solidaridad transatlantica”, consagraban a EEUU

5 El propio Aznar destacaré esta ruptura del consenso y giro radical en la politica exterior de Espafia, de acuerdo con el
acta de la conversacién mantenida con Bush en Crawford, el 22 de febrero de 2003, al sefialar que “estamos cambiando
la politica que el pais ha seguido en los Gltimos doscientos afios” (El Pais, 29/1X/2007). También la ministra de Asuntos
Exteriores, Ana Palacio, expresando la concepcion de la politica exterior que tiene el gobierno, ante la Il Conferencia de
Embajadores Espafioles reunida en Madrid, el 10 de septiembre de 2003, reconocera esta ruptura, sefialando que los
principios son mas importantes que el propio consenso.
® El proceso de alineamiento con EEUU empieza ya en 1996, con la adopcion de la estrategia de EEUU respecto de
Cuba, el apoyo en 1998 a los bombardeos de EEUU y el Reino Unido sobre Irak, contestados por la mayoria de los
Estados europeos, y el apoyo a la retirada de EEUU del Tratado de Misiles Antibalisticos (ABM), en 2001, aunque
todos estos hechos no habian supuesto una ruptura del consenso en politica exterior.
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como el referente prioritario de la politica exterior y formalizaban el giro radical en la politica

exterior espafiola. En palabras del propio Aznar, Espafia “habia salido del rincén de la historia”.’

(c) Debilitamiento de la apuesta por la coordenada europea. La tercera caracteristica basica del nuevo
modelo, consecuencia directa de la anterior y con implicaciones igualmente muy importantes, es
la pérdida de prioridad de la coordenada europea de la politica exterior. Europa y, en concreto, la
UE, hasta ese momento ejes central de la politica exterior, dejaban de ser el referente
fundamental de la politica exterior espafiola, pasando a un segundo plano respecto de la relacion
con EEUU.

El planteamiento respecto de Europa sera escéptico en lo politico y estratégico, considerandose
que el proyecto europeo tiene pocas posibilidades de avanzar realmente en términos politicos y de
seguridad y defensa, como consecuencia de la ampliacién, de los intereses contrapuestos de sus
Estados miembros y del creciente papel de EEUU. Ademas, se estima que con la ampliacién
Espafia pierde peso y pasa a ocupar una posicién periférica, mientras ganan posiciones Alemania
y Francia.

En ese escenario, se considera que Francia y Alemania no permitiran que Esparfia tenga un mayor
peso, no existiendo posibilidades de cambiar su condicién de potencia media y periférica
europea, siempre detrds de los grandes. Se parte de la base de que esa Europa ampliada y
heterogénea no tiene posibilidades de dar respuesta a los problemas de seguridad de Espafia,
especialmente en el Norte de Africa, donde los intereses de Francia son competitivos con los de
Espafia. En este sentido, se considera que los intereses de seguridad no van a estar atendidos
adecuadamente por Europa, sino por EEUU.

En consecuencia, se procede a redefinir la politica europea de Espafia, tanto en cuanto a los paises
europeos con los que se mantiene relaciones privilegiadas, como en cuanto a los objetivos de la
propia politica europea.

(d) Pérdida de autonomia de las politicas iberoamericana y mediterranea. La cuarta caracteristica de
este nuevo modelo de politica exterior hace referencia a las coordenadas iberoamericana y
mediterranea, que se han visto profundamente afectadas por el cambio de prioridades que hemos
sefialado. El alineamiento incondicional con EEUU forzosamente tenia que afectar a las
relaciones de Espafia con América Latina y el Mediterraneo y Norte de Africa, dada la
importancia estratégica y los intereses de todo tipo que EEUU tienen en ambas regiones. En este
sentido, se produjo una coordinacién de acciones, proclamada por el propio gobierno de Aznar,
que eliminaba précticamente los relativos margenes de autonomia que las politicas
iberoamericana (Arenal, 2003) y mediterranea de Espafia habian tenido hasta ese momento.

(e) Apuesta por el unilateralismo y debilitamiento de la primacia de la legalidad internacional.
Finalmente, como Ultima caracteristica de este nuevo modelo de politica exterior, que rompe
también con lo que ha sido una tradicion de la politica exterior espafiola desde 1976 y que es una
consecuencia méas del alineamiento con la Administracion Bush, muy en concreto en lo relativo a
la guerra de Irak, hay que sefialar el cambio que se produce en relacion a los principios y valores
que venian inspirando la politica exterior de Espafia y que se habian transformado en sefias de
identidad de la misma. En este nuevo modelo de politica exterior la apuesta por el
multilateralismo se sustituye por el unilateralismo y se atribuye un papel secundario e
instrumental a las Naciones Unidas y al derecho internacional, en linea con los principios que
inspiran la politica internacional de la Administracion Bush. Al mismo tiempo, por la misma
razon, se produce una pérdida de perfil de los principios de democracia y derechos humanos
como inspiradores de la politica exterior espafiola.

" Intervencion de José Marfa Aznar en el Consejo de la Presidencia del PP, el 3 de marzo de 2003 (El Pais, 4/111/2003).
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En definitiva, se conforma un nuevo modelo de politica exterior, basado en la ruptura del consenso,
fuertemente ideologizado y radicalmente diferente a nivel de prioridades, principios y valores al que
se habia venido estructurando desde el inicio de la transicion democratica. En este caso no cabe
hablar simplemente de diferencias importantes en cuanto al despliegue concreto de la politica
exterior, ni de planteamientos enfrentados entre el gobierno y el principal partido de la oposicién en
cuanto a la accion exterior, sino de un giro radical en la politica exterior, que rompia sin consenso de
ningun tipo las prioridades y principios inspiradores de la misma hasta ese momento, con las
consecuencias que ello tenia desde la perspectiva de la imagen y la posicion de Espafia en el mundo y
de sus intereses nacionales.

2.2.3. De nuevo: Europa como prioridad y el multilateralismo como principio (2004-2008). EI
triunfo del PSOE en las elecciones generales del 14 de marzo de 2004 va a suponer una clara ruptura
con el modelo de politica exterior puesto en marcha por Aznar y la vuelta, con algunas novedades, al
modelo conformado a partir de la transicién democratica y vigente, como hemos visto, en Espafia
hasta 2002.

La rapidez con la que el gobierno socialista de Rodriguez Zapatero adoptara una serie de decisiones
claves en materia de politica exterior pondra de manifiesto la decidida voluntad del presidente del
gobierno de recuperar las principales sefias de identidad de la politica exterior espafiola desde 1976.
Hechos especialmente clave en esta linea seran la decision, anunciada el 18 de abril, de retirar de las
tropas espafiolas desplegadas en Irak, que suponia poner fin al seguidismo respecto de la
Administracion Bush; las visitas realizadas por el presidente del gobierno a Alemania y Francia, el 28
y 29 de abril respectivamente, que buscaban situar de nuevo a Europa como coordenada prioritaria de
la politica exterior; la visita realizada por Rodriguez Zapatero a Marruecos, la primera internacional,
el 24 de abril, para entrevistarse con Mohamed VI, con el objetivo de recomponer las deterioradas
relaciones con ese pais, clave para los intereses espafioles; y la decidida apuesta que realiza desde el
primer momento el presidente del gobierno por el multilateralismo, las Naciones Unidas y la
primacia del derecho internacional.

En términos generales, como vemos, el modelo de politica exterior que desarrolla el gobierno de
Rodriguez Zapatero retoma los principios y prioridades que definian el modelo desarrollado desde la
transicion democratica, primero, por los gobiernos centristas, después por los gobiernos socialistas y
finalmente, con algunos importantes acentos propios, por los gobiernos populares hasta el afio 2002.
Sin embargo, al mismo tiempo trata de responder al nuevo escenario mundial y a los nuevos retos
que se le plantean a Espafia después de los atentados terroristas del 11 de septiembre de 2001 y del
11 de marzo de 2004, aunque en términos muy diferentes a como lo habia hecho el gobierno popular
de José Maria Aznar, a partir de 2002.

Sus principales caracteristicas y novedades, muy diferentes a las del modelo puesto en marcha por el
gobierno de Aznar seran las siguientes (Arenal, 2004a, pp. 114-125):

(@) Afirmacion de la necesidad del consenso en la politica exterior. En primer lugar, se caracterizard
por afirmar la necesidad del consenso con las principales fuerzas politicas parlamentarias como
base de una politica exterior, entendida como politica de Estado, que en sus lineas maestras,
prioridades y principios debe estar por encima de los avatares politicos y los cambios de
gobierno. Esta apelacién al consenso se formularg, tanto por el presiente del gobierno, como por
el ministro de Asuntos Exteriores y Cooperacion, de forma reiterada en sus distintas
comparecencias parlamentarias. Con ello se marcaban claramente diferencias con la posicién
mantenida por el gobierno de Aznar, que habia roto unilateralmente el consenso tanto en materia
de politica exterior como en materia de politica de seguridad y defensa.
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Este consenso pronto se revela imposible con el PP, como consecuencia de las posiciones
practicamente inalterables mantenidas por ese partido en relacién a la guerra de Irak y de la
transformacion que el mismo hace de las prioridades de la politica exterior en una cuestion de
total oposicion y confrontacién, en base a una marcada ideologizacion de la misma. Por el
contrario, el consenso si se ha alcanzado significativamente con el resto de las fuerzas politicas
con representacion parlamentaria.

Prioridad en la relacion con Europa. Caracteristica clave de este modelo es la prioridad que se
otorgara a la coordenada europea. Se trata de un cambio de prioridades, que marcara todo el
modelo de politica exterior e implicara una giro estratégico de primer orden en materia de
relaciones internacionales respecto de la politica exterior del gobierno popular.

Frente al modelo desarrollado por Aznar que priorizaba la relacion con EEUU, con las
consecuencias que ello tenia para todas las demas coordenadas de la politica exterior espafiola,
ahora se trata de desarrollar un modelo en el que Europa y, en concreto, la UE vuelven a ser los
ejes centrales de la politica exterior.

Este cambio de prioridades afectara decisivamente, por un lado, a la politica europea de Espafia,
que abandona el escepticismo, en lo politico y estratégico, y el atlantismo que habia caracterizado
la politica europea del gobierno de Aznar, y vuelve a ser marcadamente europeista. Por otro lado,
afectard a la articulacion de las relaciones de Espafia con los paises miembros de la UE, pues se
recupera la relacion privilegiada con Alemania y Francia, en cuanto principales motores del
proceso de construccion europea, que el modelo de Aznar habia abandonado.

Excelentes relaciones con EEUU, pero sin seguidismos incondicionales. Como cuarta
caracteristica hay que sefialar el reconocimiento de la importancia de la relacion con EEUU y la
necesidad de mantener unas excelentes relaciones con los mismos, dada la condicion de aliados,
la comunidad de valores que se comparten y la importancia de los intereses de todo tipo
implicados en dicha relacion. Al mismo tiempo, se considera que esa condicion de aliados firmes
no tiene por que implicar seguidismos incondicionales, que supeditan automaticamente los
intereses de Espafia a los de EEUU y subordinan la actuacién internacional de Espafa.

En palabras del ministro de Asuntos Exteriores y Cooperacion, Miguel Angel Moratinos, se trata
de volver al espiritu que quedd plasmado en el Convenio sobre Cooperacion para la Defensa, de
1 de diciembre de 1988, entre Espafia y EEUU, que supuso la superacion de la relacion
subordinada respecto de EEUU, que venia del franquismo, y consagré una relacion de paises
amigos y socios, equilibrada, propia de aliados, basada en la igualdad, la lealtad, el mutuo
respeto y la cooperacion en todos los campos (Moratinos, 2004, pp. 66-67).

Recuperacion de los relativos margenes de autonomia en las politicas iberoamericana y
mediterranea. La tercera caracteristica del nuevo modelo de politica exterior del gobierno
socialista hace referencia a las dimensiones mediterranea y latinoamericana de esa politica, en
relacion a las cuales se tratara con éxito, por un lado, de recuperar los relativos margenes de
autonomia que habian desaparecido como consecuencia del alineamiento incondicional del
gobierno popular con la Administracion Bush, y, por otro, de incrementar el perfil politico en las
relaciones bilaterales con los paises de ambas regiones. En este sentido, se vuelve a apostar por
europeizar dichas politicas y eliminar su supeditacion automética a los intereses de EEUU
(Arenal, 2005a).

Apuesta por el multilateralismo y la primacia del derecho internacional. Finalmente, el modelo
de politica exterior puesto en marcha por el gobierno socialista se caracterizara, en clara
contraposicion con el articulado por el gobierno de Aznar, por la defensa del multilateralismo
eficaz, la apuesta por las Naciones Unidas y por la primacia del derecho internacional. La
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afirmacion de estos principios y valores basicos como inspiradores de la politica exterior suponia
recuperar una de las sefias de identidad de dicha politica desde 1976, que habia proporcionado a
Espafia una reconocida imagen y prestigio internacional. Ademas, en relacioén a esta ultima
caracteristica se producira, como veremos al referirnos inmediatamente a las novedades, un claro
reforzamiento de la misma.

Novedades del modelo de politica exterior de Rodriguez Zapatero. Este modelo de politica
exterior que pone en marcha el gobierno socialista de Rodriguez Zapatero presentara, ademas,
toda una serie de novedades, en relacion a la politica exterior que habia seguido Espafia desde la
transicion democratica, que implican un intento de adaptacion de la misma al nuevo escenario
mundial y a los nuevos retos, que, en definitiva, de continuar desarrollandose, supondran la
apertura de una nueva forma de entender y hacer mas efectiva y eficaz esa politica.

La primera novedad es el marcado giro social que experimenta la politica exterior, que se
manifiesta en todas sus coordenadas geograficas y en términos tanto bilaterales como
multilaterales (Arenal, 2005b, p. 29). La politica exterior se plantea tomando como referentes no
solo la defensa de los intereses estratégicos, de seguridad, politicos, econdmicos y culturales de
Espafia, sino también, y de forma muy clara, la vigencia de los derechos humanos y la
democracia, la gobernabilidad democratica, la lucha contra la pobreza, la desigualdad y a favor
de la cohesién social, en definitiva, el desarrollo humano.® Destaca en este punto el espectacular
incremento que ha conocido en esta legislatura el volumen de ayuda al desarrollo, al alcanzar el
0,5% del PIB, y la redefinicidn de la politica de cooperacion al desarrollo para alinearla con los
Objetivos de Desarrollo del Milenio de Naciones Unidas (Sanahuja, 2007).

La segunda novedad se refiere a la puesta en valor del poder blando de Espafa (Palacio de
Oteyza, 2008, pp. 98-99). Desde la retirada de las tropas espafiolas de Irak, pasando por la
“Alianza de Civilizaciones”, hasta el giro social, que acabamos de apuntar, y la defensa de los
derechos humanos y la democracia, una parte importante de la politica exterior descansa en
valores éticos, principios juridico-internacionales y de solidaridad. La apuesta por un
multilateralismo eficaz, la defensa de las Naciones Unidas y de la legalidad internacional han
proporcionado a Espafia la imagen de una potencia normativa, que complementa el pragmatismo
de su politica exterior en la defensa de sus intereses nacionales con la defensa de la paz, la
justicia, la libertad y el derecho internacional.

Como tercera novedad hay que hacer referencia al intento de articulacion, por primera vez de
forma general y expresamente buscada, de politicas transversales, que son expresion, por un lado,
de la progresiva dilucién de la distincion y separacién entre lo interno y lo internacional, entre las
politicas internas y la politica exterior, y, por otro, de la superacion de los escenarios geograficos
tradicionales, que han venido marcando la politica exterior de Espafia, como consecuencia de los
procesos de creciente interdependencia, transnacionalizacion y globalizacion.

La puesta en marcha de unas definidas politicas, no solo puntuales, con dimensiones internas e
internacionales, que implican a muy distintos departamentos ministeriales e instancias politicas,
econdémicas y sociales muy diversas y actores muy diferentes, en materia de terrorismo,
inmigracion, cambio climatico, cooperacion, cultura y lengua espafiola, etc., son una clara
expresion de esta novedad, que, sin embargo, todavia esta en sus primeros pasos. Esta novedad
parte de la constatacion de que la concepcidn que hacia descansar la politica exterior de Espafia
en determinados ejes geograficos ya no es suficiente, debiendo adoptarse una concepcion
fundamentalmente problematica, temética o transversal, que sin abandonar la anterior, la amplie

® El nuevo nombre del Ministerio de Asuntos Exteriores, que afiade “y Cooperacion”, la participacion en la Alianza
contra el Hambre, la propuesta de canje de deuda por educacion, el desarrollo de la responsabilidad social de las
empresas, como un componente de la presencia de las mismas en el exterior, son s6lo también algunas de las
manifestaciones concretas de este giro social.
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0 complemente (Sartorius, 2008, p. 17).

La cuarta novedad radica en que por primera vez, mas alld de Guinea Ecuatorial y de reacciones
puntuales 0 meramente retdricas, se presta una especial atencion al Africa Subsahariana, a través
del disefio y puesta en practica del Plan Africa 2006-2008, incrementandose de forma muy
notable la presencia politica y la cooperacion de Espafia con los paises de esa region, y se
empieza a dotar de contenido real a las relaciones politicas, econdmicas y culturales con la region
Asia-Pacifico, a través del Plan Asia-Pacifico 2005-2008. El despliegue diplomatico e
institucional de Espafia en ambas regiones, que llevan consigo estos planes, no tiene parangon
con ninguna otra iniciativa anterior.

En quinto lugar, en directa relacion con la anterior, hay que destacar como novedad la busqueda
de implicacion de los diferentes actores de la sociedad civil en la definicion y despliegue de la
politica exterior, como se ha puesto de manifiesto, entre otros ejemplos, en el Plan Asia-Pacifico,
en el Plan Africa, y en la politica de cooperacion internacional, a través de un Consejo de
Cooperacidn renacido. Este planteamiento responde a la consideracion de que la politica exterior,
hoy, en un mundo crecientemente globalizado, hay que entenderla como algo en lo que estan
implicados de distinta forma todas las fuerzas y actores de un pais, publicos y privados.

Por ultimo, hay que sefialar el que se haya abordado la reforma del servicio exterior, con el fin de
adaptarlo a las nuevas necesidades de un pais con creciente presencia y protagonismo
internacional. Este era un reto pendiente desde hacia mucho tiempo en la administracion
espafiola, que el actual gobierno ha empezado a atender.’

En definitiva, a partir de 2004, con el gobierno socialista de Rodriguez Zapatero se recuperan las
prioridades y principios basicos del modelo de politica exterior de Espafia desde 1976, solo roto entre
2002 y 2004, aunque con importantes novedades derivadas de los retos a los que se enfrenta Esparfia
en el escenario mundial y con una decidida acentuacion de la dimension normativa de la politica
exterior. La Unica caracteristica que de momento no se ha podido recuperar ha sido el consenso en
dicha politica.

3. La rupturay la ausencia del consenso en la politica exterior de Espafia

Analizado el desarrollo de la politica exterior de Espafia desde 1976 y puestos de manifiesto los
diferentes modelos de politica exterior que se han conformado a lo largo de este periodo y el papel
que el consenso ha tenido en los mismos, estamos en condiciones de analizar en concreto las distintas
situaciones por las que ha pasado el consenso en materia de politica exterior y el alcance que han
tenido, asi como las rupturas y las ausencias del mismo y sus respectivos alcances.

En el periodo que va de 1976 al momento actual, es decir, en el periodo correspondiente a la Espafia
democratica, se han producido dos rupturas del consenso y una ausencia del mismo, con alcances,
sentidos y consecuencias muy diferentes.

% El Informe elaborado por la Comisién Interministerial para la Reforma Integral del Servicio Exterior, presidido por el
embajador Melitén Cardona, ha permitido la presentacién por el ministro de Asuntos Exteriores y de Cooperacion del
correspondiente Informe al Consejo de Ministros. La reforma de momento se ha concretado en la aprobacion de una
Orden, de 7 de septiembre de 2006, que establece las medidas para la potenciacion de la accién exterior del Estado, el
Real Decreto 1389/2007, de 29 de octubre, que modifica el Consejo de Politica Exterior, y el Real Decreto 1403/2007,
de 26 de octubre, que reforma de la Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional, afladiendo ademas a su nombre
“para el Desarrollo” (AECID). Paralelamente, el presupuesto del MAEC ha experimentado un incremento del 216%
entre 2004 y 2008, pasando de los 1.044 millones de euros en 2004 a 3.303,3 millones de euros en 2008. Aunque
todavia esta pendiente la aprobacion de una Ley de Servicio Exterior, los resultados concretos de este proceso se han
traducido hasta el momento en la apertura de 12 nuevas embajadas, ocho consulados generales, cuatro consulados, la
creacion de las Casas Arabe, Africa y Sefarad-Israel y la creacion de 200 nuevas plazas de diplométicos.
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3.1. La ruptura del consenso por el gobierno centrista de Adolfo Suarez en 1980

La primera ruptura tiene lugar el 15 de junio de 1980, cuando el ministro de Asuntos Exteriores del
gobierno de Adolfo Suarez, Marcelino Oreja, anuncia el proposito gubernamental de iniciar
negociaciones para el ingreso de Espafia en la OTAN, rompiéndose el consenso tacito que habia
caracterizado la politica exterior a partir de 1976. La incorporacion de Espafia a la OTAN acabaria
produciéndose el 29 de mayo de 1982, con el gobierno centrista de Leopoldo Calvo Sotelo.

Un consenso, el de la transicion, entre 1976 y 1980, planteado méas en términos negativos, en el
sentido de no abordar ciertas dimensiones clave de la politica exterior, como la politica de seguridad
y defensa, en aras de facilitar el éxito de la transicion politica interna, que en términos positivos, es
decir, de acuerdo sobre todas las lineas maestras de la politica exterior, aunque si tuvo este Gltimo
caracter en relacion a las politicas europea e iberoamericana.

Esta primera ruptura, denunciada entonces por la oposicién, y muy especialmente por el PSOE, sin
embargo, era de alguna forma Idgica y necesaria, pues se estaba en pleno proceso de definicion de un
nuevo modelo de politica exterior, el de la Espafia democratica, diferente del puesto en marcha por el
franquismo, que era indispensable terminar de perfilar en sus caracteristicas mas importantes, siendo
una de ellas la relativa a la politica de seguridad y defensa, hasta entonces no abordada. En algin
momento habia que romper el impasse en que se encontraba el proceso de definicion de la politica
exterior, si se queria que la Espafia democratica normalizase su politica exterior y pudiera desplegar
sus potencialidades a nivel internacional.

Lo unico discutible en cuanto a esa ruptura es si el momento politico elegido por los gobiernos
centristas para romper el consenso y avanzar en la definicion de ese modelo de politica exterior era el
mas adecuado, dada la situacion de guerra fria y enfrentamiento entre los bloques que se vivia en
esos momentos, la muy dificil situacion politica interna y la posicion mayoritariamente contraria de
la sociedad espafiola a la incorporacion a la Alianza Atlantica. También es discutible si esa definicion
de la politica de seguridad y defensa, aunque fuese a mas largo plazo, no se podia haber hecho
buscando precisamente el consenso con el principal partido de la oposicion, el PSOE, que habia
pedido la celebracidn de un referéndum sobre la entrada en la OTAN y cuya victoria en las proximas
elecciones generales estaba ya anunciada por todos los sondeos. En este Gltimo supuesto es evidente,
dadas las posiciones mayoritariamente contrarias al ingreso en la OTAN que existian en el PSOE y
en la opinion publica, que la plena normalizacion de la politica exterior de Espafia se hubiese
producido mucho maés tarde, lo que probablemente hubiese sido perjudicial para los intereses
nacionales.

En todo caso, el consenso volvid a restablecerse, en este caso en sentido positivo, a partir de la
presentacion por el presidente del gobierno, Felipe Gonzalez, en el Congreso de los Diputados, el 23
de octubre de 1984, del “Decédlogo de Paz y Seguridad” y del debate subsiguiente, a nivel
parlamentario y de opinion publica, y de la celebracion del referéndum sobre la permanencia de
Espafia en la Alianza Atlantica, el 12 de marzo de 1986, que, sobre la base de la permanencia de
Esparia en la OTAN sin la integracion en la estructura de mandos militares, fijaba los términos clave
de la politica de seguridad y defensa.

Este nuevo consenso permitié cerrar el modelo de politica exterior de la Espafia democratica, el 1 de
diciembre de 1988, con la firma de un nuevo Convenio de Defensa con EEUU, que establecia una
solida relacion de aliados, sin seguidismos incondicionales de ningun tipo, y la aprobacion por el
Comité de Planes de Defensa de la Alianza Atlantica de los términos de la contribucion militar
espafola. A partir de esos momentos, Espafia tendra una politica exterior plenamente normalizada.

En definitiva, esta primera ruptura del consenso tuvo un caracter en cierta medida excepcional, no
comparable con otras rupturas posteriores, como consecuencia del proceso de transicion en materia
de politica exterior que estaba viviendo Espafa, del necesario cambio respecto de la politica exterior
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del franquismo y de la necesidad de avanzar en el proceso de definicion del modelo de politica
exterior de la Espafia democratica desde la perspectiva de su posicionamiento en el escenario
mundial.

3.2. La ruptura del consenso por el gobierno popular de José Maria Aznar en 2002

La segunda ruptura del consenso en la politica exterior de la Espafia democratica se produce a lo
largo de 2002, con el gobierno popular de José Maria Aznar, como consecuencia del alineamiento
incondicional con la estrategia internacional de la Administracion Bush, especialmente en relacién a
Irak, y del consiguiente cambio que se produce en las prioridades y principios de la politica exterior
seguida hasta entonces, al situarse la prioridad que definia todo el modelo de politica exterior de
Espafia en la relacién con EEUU y no en la dimensién europea.’® En la base de esta ruptura se
encuentra la fuerte ideologizacidén que experimenta la politica exterior espafiola, a raiz del peso que
adquieren en la misma los planteamientos neoconservadores imperantes en la Administracion Bush.

Por primera vez, una vez normalizada la politica exterior de la Espafia democrética, las lineas
maestras, las prioridades y los principios y valores basicos de dicha politica, consensuados hasta
entonces, se convertian en eje de confrontacion entre el gobierno y la oposicion y la politica exterior
dejaba de ser considerada como politica de Estado por parte del propio gobierno, con las
consecuencias negativas que ello tenia desde el punto de vista de la credibilidad y consistencia de la
politica exterior y, consecuentemente, desde la perspectiva de los intereses nacionales.

Se conformaba, en suma, por parte del gobierno popular de Aznar un nuevo modelo de politica
exterior de la Espafia democrética, radicalmente diferente al vigente desde 1976, en términos
absolutamente unilaterales, sin consenso de ninguln tipo y con el rechazo manifiesto de practicamente
todos los demés partidos politicos parlamentarios y de una abrumadora mayoria de la sociedad
espafola.

Lo que caracterizara, por lo tanto, a esta segunda ruptura del consenso, de consecuencias decisivas
para todas las demas dimensiones clave de la politica exterior de Espafia, es, de un lado, que se
realiza apoyada en una mayoria absoluta en las Cortes Generales, que le permite al gobierno soslayar
la busqueda del consenso y que en ningin momento se pretende buscar el consenso con el principal
partido de la oposicion.

Se caracteriza, también, de otro lado, con todo lo que tiene de agravante, por el absoluto
distanciamiento de la nueva politica exterior en relacién a una sociedad espafiola que en su gran
mayoria no comparte los nuevos planteamientos, produciéndose un grave divorcio entre el gobierno y
los ciudadanos, que era insostenible a medio y largo plazo en un Estado democratico.

Se tratara, ademas, de una ruptura del consenso que se produce en el contexto de una politica exterior
normalizada a partir de 1988, que hasta entonces habia tenido la consideracion de politica de Estado
y que, por lo tanto, en sus lineas maestras, prioridades y principios basicos habia estado por encima
de los cambios de gobierno y en la que habian participado activamente tanto los sucesivos gobiernos
socialistas de Felipe Gonzélez como el propio gobierno popular de José Maria Aznar hasta 2002.

Se caracterizara igualmente por ser una ruptura fuertemente ideologizada, que obstaculiza
radicalmente cualquier posibilidad de consenso y afecta, consecuentemente, a todas las dimensiones
de la politica exterior.

1% Aunque la opinién mayoritaria de los especialistas es que en 2002 el gobierno de Aznar rompi6 el consenso, no faltan
los que rechazan esta tesis, alegando que nunca llegé a haber un consenso efectivo entre los principales partidos
politicos, como se sefial6 en el apartado 1.2. de este estudio.
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Esta ruptura del consenso tendra, por lo tanto, también un caracter global, por cuanto que, al
contrario de la ruptura de 1980, que afectd exclusivamente a una de las lineas maestras, la relativa a
la definicion de la politica de seguridad y defensa, ahora afecta decisivamente a practicamente todas
las coordenadas, prioridades y principios basicos de la politica exterior de la Espafia democratica. De
la prioridad que se venia otorgando a Europa se pasa a la prioridad en la relacion con EEUU y en
concreto alineamiento con la Administracion Bush, con las consecuencias que ello tiene para las
coordenadas mediterranea e iberoamericana, que pierden los relativos margenes de autonomia que
tenian hasta entonces, y para los principios y valores que venian inspirando la politica exterior, que
de ser, entre otros, el multilateralismo, la apuesta por las Naciones Unidas y la primacia del derecho
internacional se pasa al unilateralismo, y la consideracion instrumental y secundaria de las Naciones
Unidas y el derecho internacional.

Todo ello explica que esta ruptura del consenso, por el contexto de politica exterior normalizada en
que se produce y por sus consecuencias en todas las dimensiones de la politica exterior de Espafia, no
admita comparacion con la ruptura de 1980. Ahora se cambian radicalmente las prioridades y
principios basicos de la politica exterior de Espafia, incidiendo decisivamente en la definicion de los
intereses nacionales y en la imagen de Espafia en el exterior. Se rompia un modelo de politica
exterior fraguado lentamente y con sobresaltos desde 1976, que habia contado hasta ese momento
con el apoyo de los principales partidos politicos y que contaba todavia con el apoyo de una
abrumadora mayoria de la opinion publica espafiola.

El cambio radical que esta ruptura implica en las prioridades y principios basicos del modelo de
politica exterior de Espafia y consiguientemente en la definicion de los intereses nacionales, el
caracter absolutamente unilateral con que se realiza, la quiebra de la consideracion de la politica
exterior como una politica de Estado y el rechazo que suscita en practicamente todos los demas
partidos politicos, empezando por el PSOE, y en la opinién publica espafiola, traia como
consecuencia, como ya se ha sefialado, la puesta en practica de una nueva politica exterior poco
creible y consistente a medio y largo plazo, con las consecuencias negativas que ello tenia para la
imagen y los intereses de Esparia en el mundo.

En resumen, en esta ruptura del consenso nos encontramos con un caso extremo, por su rapidez,
radicalidad, alcance, unilateralismo y fuerte carga ideologica, que solo es comparable con los
supuestos excepcionales de un cambio radical en la politica exterior como consecuencia de un
proceso revolucionario, lo que indudablemente no era el caso de Espafia en 2002.

3.3. La ausencia de consenso con el gobierno socialista de José Luis Rodriguez Zapatero a partir de
2004

Finalmente, existe una situacion diferente a las anteriores, que se puede definir como de ausencia de
consenso en politica exterior, a raiz del triunfo electoral del PSOE en las elecciones del 14 de marzo
de 2004.

No nos encontramos en este caso con una ruptura del consenso por parte del gobierno socialista de
Rodriguez Zapatero, pues el mismo estaba ya roto por el gobierno popular, ademas de que por parte
del gobierno socialista se hicieron Ilamadas a la busqueda del consenso en politica exterior con todos
los partidos politicos, sino que estamos ante una situacion de ausencia de consenso exclusivamente
entre el gobierno socialista y el PP, pues paraddjicamente ese consenso si se lograra con el resto de
los partidos politicos con representacion parlamentaria.

Una ausencia de consenso que sera consecuencia directa, por un lado, de la anterior ruptura del

consenso por parte del gobierno popular y, por otro, de las inalterables posiciones internacionales
mantenidas por el PP en la oposicion.
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Lo que caracteriza a esta ausencia de consenso entre 2004 y 2008 es, en primer lugar, que el gobierno
socialista trata de recuperar, con ciertas novedades, como hemos visto, el modelo de politica exterior,
basado en el consenso, iniciado en 1976, imperante hasta 2002, y roto unilateralmente por el
gobierno popular a partir de ese momento. Este hecho, recuperacion de la politica exterior anterior a
2002 y retorno a los ejes, prioridades y principios bésicos de la misma, introduce un elemento
importante, que no puede dejarse de valorar cuando se trata de establecer el alcance y consecuencias
de esta situacion de ausencia de consenso.

En segundo lugar, el gobierno socialista proclamara desde el primer momento la necesidad y su
voluntad de buscar el consenso en materia de politica exterior.* Asi, lo anunciaran ptblica y
reiteradamente el presidente del gobierno, Rodriguez Zapatero, y el ministro de Asuntos Exteriores,
Miguel Angel Moratinos, en sus comparecencias parlamentarias, como hemos visto con anterioridad,
poniendo de manifiesto la apuesta del gobierno socialista por una politica exterior consensuada.

En tercero lugar, esta situacion se caracteriza por el hecho, contradictorio en parte con lo anterior, de
que el presidente del gobierno adopta una serie de decisiones, en cumplimiento del programa
electoral, inmediatamente después de la constitucion del gobierno, que pretendian recuperar las
prioridades y principios basicos del modelo de politica exterior existente hasta 2002, pero sin
posibilidad alguna de negociacion con el principal partido de la oposicion. La mas importante de esas
decisiones serd la retirada de las tropas espafiolas desplegadas en Irak, anunciada por el presidente
del gobierno, el 18 de abril de 2004, casi inmediatamente después de su toma de posesion ante el
Rey, poniendo con ello de manifiesto que se acababa con el seguidismo incondicional respecto de la
Administracion Bush y que la relacion con EEUU dejaba de ser la prioridad de la politica exterior.
Igualmente decisivas seran las visitas que el presidente del gobierno realiza a Alemania y Francia, el
28y 29 de abril, respectivamente, para entrevistarse con el canciller aleman, Gerhard Schrdder, y con
el presidente de la Republica Francesa, Jacques Chirac, que querian poner de manifiesto que Europa
y, en concreto, Francia y Alemania, volvian a ser la coordenada prioritaria de la politica exterior.

Estas y otras decisiones, como la visita del presidente del gobierno a Marruecos, el 24 de abril, la
primera internacional, para entrevistarse con Mohamed V, con el objetivo de recomponer las
deterioradas relaciones con ese pais, expresaban a las claras el interés del gobierno por llevar
adelante un modelo de politica exterior, distinto del anterior, en linea con el desarrollado entre 1976 y
2002.

Como cuarta caracteristica hay que apuntar, en cuanto factor que se afiade a la dificultad anterior,
que, en cualquier caso, ese consenso era practicamente imposible de conseguir con el principal
partido de la oposicion, dado el inmovilismo del PP en sus posiciones respecto de la guerra de Irak y
respecto de la Administracion Bush durante toda la legislatura, la crispacion politica posterior que va
a caracterizar las relaciones entre el gobierno socialista y dicho partido y las criticas radicales del
mismo, empezando por el propio ex presidente José Maria Aznar, a todas las actuaciones internas e
internacionales del gobierno, incluso en cuestiones de Estado que por principio deberian quedar al
margen.

Finalmente, como una caracteristica de esta ausencia de consenso, que no podemos ignorar, se
encuentran dos hechos significativos, ya apuntados, que marcan diferencias con las anteriores
situaciones analizadas y que es necesario resaltar.

El primer hecho a destacar es que dentro del actual disenso entre los dos principales partidos
politicos, si existe al menos un cierto consenso en politica exterior. Si exceptuamos al Partido

1 Es significativo que esta apuesta por el consenso por parte del gobierno de Rodriguez Zapatero es también claramente
percibida por parte de la opinién publica espafiola. Segin el Barémetro del Real Instituto Elcano (BRIE), de junio de
2007, el 82% de los espafioles asocia a Rodriguez Zapatero con el consenso en politica exterior, frente al 44% que lo
hace en el caso de Aznar.
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Popular, todos los demas partidos politicos del arco parlamentario estan de acuerdo con las lineas
maestras y prioridades de la politica exterior del gobierno socialista. Es verdad, lo sefialabamos al
principio, que el consenso tiene que construirse fundamentalmente entre los partidos politicos que
estan en condiciones de ser alternativa de gobierno, en el caso espafiol, entre el PSOE y el PP, pero
no puede dejar de tenerse en cuenta la coincidencia de planteamientos basicos que existe entre el
gobierno socialista y los demas partidos politicos minoritarios a la hora de valorar las posiciones
encontradas de los dos principales partidos politicos y el alcance de la consiguiente ausencia de
consenso entre los mismos.

El segundo hecho se refiere a que el actual modelo de politica exterior, desarrollado por el gobierno
socialista de Rodriguez Zapatero, descansa en un apoyo mayoritario de la sociedad espafiola, lo que
modera el alcance y las consecuencias de la ausencia de consenso entre el gobierno y el principal
partido de la oposicion. En concreto, de acuerdo con el Barometro del Real Instituto Elcano, de
noviembre de 2007, es decir, segin un sondeo que se realiza significativamente al final de la primera
legislatura del gobierno socialista, el 54% de los espafioles valora positivamente la politica exterior
de Rodriguez Zapatero, frente a un 39% que tiene una opinién negativa.*?

En definitiva, la situacion de ausencia de consenso que caracteriza a la politica exterior espafiola a
partir de 2004 no admite comparacién alguna con la ruptura del consenso que se produce en 2002, ni
en su alcance en relacion al conjunto de los partidos politicos y a la sociedad espafiola, ni en sus
consecuencias para los intereses nacionales, que vuelven a definirse en los términos tradicionales que
tan excelentes resultados habian dado hasta 2002, por cuanto que esta ausencia de consenso ha
supuesto la recuperacién de unas prioridades, principios basicos y sefias de identidad caracteristicos
de dicha politica a partir de 1976, que habian situado a Espafia en una posicion relevante en el
escenario internacional, muy especialmente en Europa y América Latina.

4. Reflexiones finales: la necesidad del consenso en politica exterior

Todas las consideraciones anteriores sobre lo que ha sido el discurrir del consenso en la politica
exterior espafiola, nos llevan a afirmar, como conclusion evidente e ineludible, la necesidad urgente e
imperiosa de que Espafia recupere el consenso en materia de politica exterior.

Una politica exterior creible y consistente, es decir, una politica exterior considerada como politica
de Estado, que por lo tanto estd en sus lineamientos basicos por encima de la alternancia en el
gobierno, forzosamente tiene que estar basada en el consenso. Si la politica exterior de un Estado esta
sujeta en la definicion de sus prioridades, de sus lineas maestras y de sus principios basicos, a los
sucesivos cambios de color politico del gobierno, esa politica no sera creible, ni eficaz, ni consistente
ante el resto de la sociedad internacional y, consiguientemente, los intereses nacionales no estaran
adecuadamente atendidos.

En un Estado democratico y con una politica exterior normalizada, ésta no puede nunca estar
fuertemente ideologizada, como sucedid con la politica exterior del gobierno popular entre 2002 y
2004, pues en ese caso el consenso sera imposible.

No es facil imaginar un Estado s6lidamente asentado y democratico dando bandazos radicales en su
politica exterior cada vez que se produce un cambio politico en el gobierno.

Pero, sin lugar a dudas, era perfectamente posible imaginar, en el caso espafiol, dado el clima de
crispacion y enfrentamiento absoluto vivido en la pasada legislatura y lo inalterables e ideologizadas

12 Corroboran esta valoracion positiva los distintos Barémetros de la Fundacién Carolina cuando se pregunta a los
espafioles cual debe ser la prioridad de la politica exterior espafiola, que siempre se sitda en Europa y, en concreto, en la
integracion europea, con mas de un 55% como prioridad absoluta, frente a un 6%-8% que la sitta en la relacién con
EEUU (Barémetros de la Fundacién Carolina, 2005, 2006 y 2007).
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de las posiciones mantenidas por el PP, que después del giro radical que experimentd la politica
exterior espafiola a partir de 2002 con el gobierno popular de Aznar y del nuevo giro radical que
conoce esa misma politica en 2004, con el gobierno socialista de Rodriguez Zapatero, con el fin de
recuperar las sefias de identidad perdidas, se podria haber producido otro giro radical si el PP hubiese
triunfado en las elecciones generales del 9 de marzo de 2008, sin que en ninguno de los tres casos
hubiese existido el mas minimo atisbo de consenso entre los dos principales partidos politicos.

Si esta hipotesis se hubiera producido no podriamos decir, en ningin caso, que nos encontrabamos
ante un Estado serio y sdlidamente asentado, ni que su politica exterior mereciese realmente
credibilidad a medio y largo plazo y sus intereses nacionales estuviesen adecuadamente atendidos.

Espafia, como ningun otro Estado consolidado, no puede estar cambiando de modelo de politica
exterior cada vez que se produce un cambio politico en el gobierno. Los intereses de Espafia en el
mundo, su imagen y su credibilidad, se resentiran gravemente si se continla desarrollando una
politica exterior que carezca de la condicion de politica de Estado, es decir, que no esté basada en el
consenso entre al menos los dos principales partidos politicos del pais. Los intereses y la imagen de
Espafia se resentiran gravemente si existen interrogantes abiertos, a los 0jos de los demés Estados,
sobre la continuidad de la politica exterior en sus lineas maestras y prioridades. Sufrirdn gravemente
si, al contrario de los deméas paises desarrollados y democraticos, continuamos desarrollando una
politica exterior sujeta al albur de la alternancia politica en el gobierno de la Nacion. Se resentiran
gravemente si los dos partidos politicos que pueden realmente ser gobierno, el PSOE y el PP,
continian manteniendo planteamientos y posiciones radicalmente opuestas en materia de politica
exterior y no son capaces de abrir una via de didlogo y negociacion que permita alcanzar el necesario
consenso que debe inspirar la politica exterior.

Por otro lado, es evidente que la politica exterior de un Estado no puede ser algo inmutable a lo largo
del tiempo y que debe irse ajustando a los nuevos retos que presenta el escenario interno e
internacional y que, por lo tanto, el cambio, en el sentido de replantear las lineas maestras y
prioridades de una politica exterior, puede en un determinado momento ser necesario, pero también
lo es que, si se entiende esa politica exterior como una politica de Estado y se quiere que sea creible y
eficaz, el mismo debe realizarse en base al consenso con las principales fuerzas politicas del pais.

En todo caso, hoy en dia, en un mundo globalizado, interdependiente, transnacionalizado,
heterogéneo y complejo, con retos crecientes y amenazas muy diversas, una politica exterior
consistente, eficaz, reconocible y creible a medio y largo plazo tiene que descansar necesariamente
en el consenso, tacito o expreso, entre los principales partidos politicos y contar con el apoyo
mayoritario de la opinion publica y de los principales actores sociales y econdmicos.

Dificilmente, en un pais democratico puede un gobierno mantener a medio y largo plazo una politica
exterior que no sea asumida en sus lineas maestras como politica de Estado por las principales
fuerzas politicas, so pena de desarrollar una politica exterior sin consistencia, debilitada, sin
credibilidad, poco previsible y escasamente confiable de cara al futuro para los demas actores
internacionales, y que, consecuentemente, no atienda adecuadamente a la defensa de los intereses
nacionales.

En este sentido, aprovechando esta nueva legislatura, hay que volver a plantear, en linea con las
recientes llamadas realizadas por el Rey y el presidente del gobierno, la necesidad de un nuevo
consenso en la politica exterior de Espafia, partiendo de la base de que la misma sélo sera
consistente, coherente, creible y eficaz si, por un lado, se plantea en términos realistas, acorde con los
recursos que Espafia esta dispuesta a poner a disposicion de la misma, y si se concibe, por otro, como
politica de Estado, basada en un acuerdo basico de las principales fuerzas politicas sobre las lineas
maestras prioridades y principios de la misma, lo que es perfectamente compatible con que cada
gobierno, en funcion de sus planteamientos politicos, haga los despliegues concretos que estime
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oportunos y ponga sus acentos y matices, que en ocasiones pueden ser importantes, y la oposicion
realice su necesaria labor de critica y confrontacion de posiciones.

La primera comparecencia del ministro de Asuntos Exteriores y Cooperacion, Miguel Angel
Moratinos, ante la Comision de Asuntos Exteriores del Congreso de los Diputados, el 22 de mayo de
2008, para presentar “Las lineas generales y perspectivas de la politica exterior espafiola” y la oferta
concreta de consenso, basada en 10 puntos, ™ realizada por el ministro en dicha comparecencia, unido
a la buena acogida en principio que esa oferta ha tenido por parte del portavoz del PP ante dicha
Comisién, Gustavo de Aristegui, abre un escenario esperanzador en la presente legislatura para que
pueda volver a recuperarse el consenso en politica exterior.

La responsabilidad que en esta cuestion tienen tanto el PSOE en el gobierno, como el PP en la
oposicion es enorme, pues de su voluntad depende dejar a un lado los intereses partidistas y hacer
que la politica exterior, mas alla de la critica y la confrontacién, vuelva rapidamente por la senda del
consenso y de la defensa conjunta de los intereses de Espafia.

13 os 10 puntos propuestos por el ministro para alcanzar un pacto de Estado en politica exterior son: (1) ratificar el
Tratado de Lisboa y pactar las prioridades de la presidencia espafiola de la UE en 2010; (2) avanzar hacia una politica
europea de inmigracion; (3) destinar el 0,7% del PIB a ayuda al desarrollo; (4) pactar la reforma de las Naciones Unidas
y de los organismos multilaterales; (5) contribuir a la operaciones de paz de las Naciones Unidas e impulsar una politica
europea de seguridad y de defensa; (6) desarrollar el Proceso de Barcelona en el marco de la Unién para el
Mediterraneo; (7) apoyar el proceso de paz de Oriente Proximo y la integracion del Magreb y resolver el conflicto del
Sahara con un acuerdo entre las partes que respete el derecho de autodeterminacion; (8) consolidar la Comunidad
Iberoamericana de Naciones y apoyar el proceso de reformas en Cuba a través del respeto mutuo y el dialogo
constructivo; (9) luchar contra el cambio climatico; y (10) potenciar el Servicio Exterior. Solo en el punto relativo a
América Latina, especialmente en lo relativo a Cuba y los regimenes “populistas”, hubo cierto recelo por parte del PP.
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