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Resumen:
Espafia es uno de los paises que mas cambios ha s consecuencia de su incorporacion a la Union Europea en 1986,
en un proceso continuo de europeizacion. Igualmente Espafia con su complejidad ha contribuido con los deméas Estadd
miembros a lo que hoy es la Unidn Europea. En este trabajo nos proponemos examinar la relacién bidireccional entre |
politica exterior espafiola y la europea en el periodo que va desde 2001 hasta 2011 como un caso de estudio aplicado de
europeizacion. En ese tiempo se han turnado al frente del Gobierno de Espafia dos partidos politicos Partido Popular (PP)}y
Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE) con una visién diferente y, en ocasiones hasta incompatible, del papel de Espaff
en Europa y de su politica exterior. Cabe, por tanto, analizar por separado cada una de esas fases desde diferentes puntod de
vista: el contexto internacional y europeo, la vision y el proyecto politico exterior del Gobierno, sus alianzas en el seno
europeo e internacional, las dos vertientes de la europeizacién de la politica exterior espafiola (top-down y bottom-up), as
como la participacion espafiola en la Politica Europea de Seguridad y Defensa. En este analisis, ademas, pondremos espedial
énfasis en analizar el papel espafiol en los momentos en que le tocd liderar la PESC, esto es, las dos Presidencias rotatorjas
del Consejo de la UE en 2002 y 2010. De la comparacioén de todas estas variables podran trazarse unas conclusiones que :Ios
ofrezcan las constantes de la politica exterior europea de Espafia asi como las divergencias coyunturales.
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Abstract:
Spain has undergone profound transformations as regits accession to the European Union in 1986, on a steady process
of europeanization. This article examines the bidirectional influence between Spanish foreign policy and European Common
Foreign and Security Policy between 2001 and 2011 as an example of europeanization. During this period the Spanish
Government was led by two political parties, the Conservative Party (PP) and the Socialists (PSOE), which had different
visions about Spanish role in Europe and Spanish foreign policy. We will analyze these two distinct phases from different
points of view: international and European contexts, both Governments visions and perceptions of European political
project, their international and European alliances, paths of Europeanization (top-down y bottom-up), and Spanish
participation in European Security and Defence Policy. We will pay special attention to the periods when Spain was at the
helm of the European Union, in 2002 and 2010.
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1. Consideraciones generales

En el afio 2011 se cumple el veinticinco aniversario de la incorporacion de Espafa a |
entonces Comunidad Europea, hoy Unién Europea, cuestion que por diversos factores h
pasado extrafiamente desapercibida entre noSoftses veinticinco afios han resultado de

vital importancia en el desarrollo politico de ambos actores. En el caso de Espafia, ha pasado

de ser un pais marginal en el juego politico internacional, tanto por la estructura de la

sociedad internacional de la época como por sus propios condicionantes internos, a ser urja

potencia media del sistema internacional. Examinando la Comunidad Europea-Union
Europea, la evolucidén no reviste una importancia menor. En estos ultimos veinticinco afios ha

cambiado su naturaleza, de un mero Mercado Comun que funcionaba relativamente bien a uh

sistema politico singuldr Ha alcanzado desde el punto de vista econémico una mayor
integracion, especialmente a través de la Moneda Unica, y que desde el punto de vista politic
quiere ser percibido como un actor internacional relevante, con una politica exterior global, y
que desempefie cada dia mas papeles en la escena interhacional

En esta relevante evolucién interconectada nos gustaria analizar el papel que Espafia H
desempefiado en uno de los ambitos de la accion comun europea, la Politica Exterior Comar
eligiendo como periodo de estudio los Ultimos diez afios, desde 2001 a 2011.
Tradicionalmente, la doctrina ha valorado positivamente la relacion entre Espafia y la political
exterior europea en una doble dimensién. Por una pareyrtpeizacionde su politica

O

exterior le ha permitido a Espafia superar los lastres de la politica exterior heredada de |
época franquista y consolidarse como una potencia de tamafio medio creible. Por otra parte,

a

politica exterior europea se enriqueceria con la aportacion de dos de las areas preferencial¢s

de relacion espafola, dando impulso tanto a la Politica Euromediterranea como a |
Eurolatinoamericana en la década de los noveff@mpoco podemos olvidar la relevante
aportacién personal de espafioles que han dejado su impronta en areas de la Politica Exteri
Comurf.

2 Siendo una cuestién marginal a nuestro tema, no podemos dejar de referirnos a la nula conmemoracion e
nuestro pais del veinticinco aniversario, en contraposicion con los fastos de los veinte afios en 2006. Ese baj
perfil politico, indudablemente, se explica tanto por la falta de fondos publicos, como por un Gobierno
acorralado por la crisis econdmica y la politica. No obstante, es una lastima que se pierda esta ocasion d
socializacién de los beneficios de la integracion europea entre la ciudadania.

% Sobre la mutacién o cambio de naturaleza de la integracién europea, desde unas organizaciones de natural
econOmica a un sistema politico complejo, véase: Aldecoa, Francisco (PA0Zegracion europea: génesis y
desarrollo de la Unién Europea (1979-2002adrid; Tecnos; Quermonne, Jean-Louis, (20Q%):systéeme
politique européeny? ed., Paris, Montchrestien; Sidjanski, Dusan (198Bjuturo federalista de Europa. De

los origenes de la Comunidad a la Unién Euroggarcelona, Ariel.

* Es preciso recordar que Espafia resulté un actor fundamental en la profundizacién politica de la integracion
europea, con un rol muy activo y federalista en la negociacion del Tratado de Maastricht, que condujo a la|

a

creacion de la PESC. Para un examen exhaustivo de las negociaciones, véase: Cloos, Jim; Reinesch, Gastoj ;

Vignes, Daniel y Weyland, Joseph, (1994F:traité de Maastricht: genése, analyse et commentdreselles,
Bruylant.

® Aldecoa Luzarraga, Francisco: “Veinte afios de Portugal y Espafia en la Unién Europea”, en: Garcia Pérez
Rafael y Lob-Fernandes, Luis (Co.) (200E#3pafia y Portugal. Veinte afios de integracion eurofeatiago de

Compostela, Torculo Edicions, pp. 89-116.

® A todos viene a la memoria el papel de Javier Solana, Gnico Alto Representante para la PESC en la historia dﬁ
e

ese puesto politico. Pero tampoco puede desdefiarse el papel de otros relevantes diplométicos y directores
politica exterior. Asi cabe citar, entre otros, a Eneko Landaburu, Director General de Relaciones Exteriores en I
Comisién Europea de 2003 a 2009, el segundo por debajo del Comisario/-a, a Alberto Navarro, Director de
ECHO, o a Migel Angel Moratinos, Representante Especial de la UE en el conflicto palestino-israeli.
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En este trabajo examinaremos, la relaciéon bidireccional entre la politica exterior
espafiola y la europea deteniéndonos concretamente en el periodo que va desde 2001 ha
2011. Puede anticiparse que la valoracion es compleja: si la década de los noventa era
momento de la puesta en marcha de la Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC), I

actual es la del analisis de sus resultados y limitaciones, lo que ya no permite conclusiones tan

optimistas. En ese periodo se han turnado al frente del Gobierno de Espafia dos partido
politicos Partido Popular (PP) y Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE) con una vision
diferente y, en ocasiones hasta incompatible, del papel de Espafia en Europa y de su politig
exterior.

Cabe, por tanto, analizar por separado cada una de esas fases desde diferentes puntos
vista: el contexto internacional y europeo, la vision y el proyecto politico exterior del

Gobierno, sus alianzas en el seno europeo e internacional, las dos vertientes de Ig

europeizacion de la politica exterior espafdapown y bottom-up), asi como la

participacion espafiola en la Politica Europea de Seguridad y Defensa. En este analisis
ademas, pondremos especial énfasis en analizar el papel espafol en los momentos en que
toco liderar la PESC, esto es, las dos Presidencias rotatorias del Consejo de la UE en 2002
2010. De la comparacion de todas estas variables podran trazarse unas conclusiones que n

ofrezcan las constantes de la politica exterior europea de Espafia asi como las divergencigs

coyunturales.

2. Europa en la politica exterior espafiola, Espafia en la politica exterior
europea

La doctrina esta de acuerdo en considerar que la adhesion a la entonces Comunidad Europ
en el afio 1986 es un factor decisivo para que Espafa superara su tradicional aislamient
internacional y se consolidara como una potencia internacional de tamafio medio que ejercs
una considerable influencia politica y econdmica en areas como América Latina y el
Mediterraned.

Alun cuando la integraciéon en Europa fuera la prioridad de los Gobiernos de la

transicion, especialmente del socialista, la politica exterior espafiola no se agotaba en esta

dimensi6A. La integracién en Europa se compatibilizaria con la adhesién a otras estructuras
occidentales de seguridad, la OTAN y la UEO, el compromiso con otros marcos multilaterales
como el régimen de no proliferacion o la Conferencia de Seguridad y Cooperacion en el

" En el marco juridico anterior al Tratado de Lisboa, la Presidencia fijaba la agenda de la PESC al liderar el

Consejo Europeo y el Consejo de Asuntos Exteriores, asumia la representacion de la Unién, era responsable e

la ejecucion de las decisiones PESC y de expresar la posicion de la Unidn en las organizaciones y conferencig
internacionales. Véase el antiguo articulo 18 del Tratado de la Unién Europea.

8 En relacién al desarrollo de Espafia como potencia media del sistema internacional y la influencia de la
integracion europea en este proceso, véase: Balfour, Sebastian y Quiroga, Alejandrd (@0Bgjnvention of

Spain: nation and identity since democra®xford, Oxford University Press, pp. 161-196; Gillespie, Richard y
Youngs, Richard (eds.) (2001Bpain: the European and international challengédingdon, Routledge;
Pereira, Juan Carlos (co.) (201D politica exterior de Espafig? ed.)Barcelona, Ariel.
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° En este sentido pueden citarse las palabras del que fuera Ministro de Asuntos Exteriores en el primer Gobiern

orden internacional mas justo y estable ni nos cubre frente a situaciones propias; tampoco tiene por qué elimin

socialista, Fernando Moréan: “La integracion de Espafa en la Comunidad no nos libera de la busqueda de u%
a1

otras dimensiones de nuestra politica. Espafia pesara en la medida en que posea una politica bien pensa
razonable, pero no voluntariamente capitidisminuida”. Moran, Fernando (1988)politica exterior para
EspafaBarcelona, Planeta, p. 350.
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Mediterraneo e, incluso, labores de mediacién internacional en CentrodfhéEsparia
continuaria con su agenda multilateral en el seno de las Naciones Unidas, que le llevaria
participar en numerosas Operaciones de Paz desde comienzos de la década de los noventa.

Al margen de la politica europea de Espafia, nuestro pais proseguiria con independencir

otra politica de influencia en areas con las que se tienen vinculos histéricos y culturales, com
es el caso de Iberoamérica. En este sentido, en 1991, esto es, en el mismo momento en que
inicia el debate sobre la PESC, Espafa lanzaria la iniciativa de la Conferencia

Iberoamericana, marco de cooperacién multilateral con las antiguas colonias, asociando

Portugal y su area de influencia. Desde ese momento la cooperacion iberoamericana s

entenderia como una via paralela y no incompatible con el desarrollo de una politica europeg

en la zon&.

Llegados a este punto, existen relevantes estudios sobre la influencia mutua de 13

integracion y la politica exterior europea en la politica exterior espafiola y, viceversa, el papel|

de Espafia en la politica exterior europea, en lo que se ha consideradoopeizaciolf. En
primer lugar, examinaremos los efectos sobre la politica exterior espafiola de la integracion y
la pertenencia a la CEE/UE en una perspectiva que podriamos calificar de top-down:

a) La participacion en la integracion europea ha sido utilizada por parte de los
sucesivos Gobiernos de forma instrumental, lo que ha permitido una
modernizacion de nuestra politica exterior y el incremento de nuestro peso
internaciondf®. Espafia ha podido reforzar sus capacidades diplomaticas, mejorar
su prestigio internacional, definir mejor sus intereses nacionales, superar una
agenda exterior tradicionalmente complicada e, incluso, destinar mas recursos
para ganar en eficacia.

b) intimamente ligado con lo anterior, la estructura ejecutiva y administrativa
espafola se ha socializado, adquiriendo un perfil proeuropeo y europeizado. En
este sentido, la élite diplomética que negocia y aplica los acuerdos europeos s€
encuentra dispuesta a admitir las normas europeas y a adecuar su comportamient
a los nuevos estandatésEs preciso subrayar la relevante transformacién de las

19 véase, entre otros: Rodriguez Mojén, Marisa (1993): “The impact of EC membership on Spanish foreign
policy”, en: Almarcha Barbado, Amparo (ed9pain and EC Membership Evaluatétew York, St Martin’s

Press, pp. 99-102; Benavides, Pablo (1991): “Politica Exterior Espafiola y Cooperacion Politica EGEfpea”,
News,n® 75, pp. 11-20.

X En relacién a la cooperacién iberoamericana, véase: Del Arenal, Celestino (Co.) (280%)umbres
Iberoamericanas (1991-2005): Logros y desafidgdrid, Siglo XXI. En otro lugar hemos estudiado la

compatibilidad de los marcos de la Asociacion Eurolatinoamericana y la Cooperacién Iberoamericana: Guineaj

Llorente, Mercedes, “La Comunidad Iberoamericana como instrumento para la construccién del Espacio
Eurolatinoamericano”, en: Aldecoa Luzarraga, Francisco y Sobrino Heredia, José Manuel (Co.) (2007):
Migraciones y desarrollo. Il Jornadas Iberoamericanas de Estudios Internacionales, Montevideo 25, 26 y 27 de
octubre de 2008Yladrid, Marcial Pons, pp. 181-194.

12 \véase entre otros, Barbé, Esther (1999):politica europea de EspafiBarcelona, Ariel; Closa Carlos y
Haywood, Paul M. (2004)Spain and the European UnioBasingstoke, Palgrave-Macmillan; Torreblanca,
Ignacio (2001), “La europeizacién de la politica exterior espafiola”, en: Closa, Carlokdezlijopeizacion del
sistema politico espafioMadrid, Istmo, pp. 486-511; Sabéa, K. (1996): “Spain: Evolving foreign policy
structures- From EPC Challenge to CFSP management”, en: Algieri, Franco y Regelsberger, Elfriede (eds.):
Synergy at work. Spain and Portugal in European foreign pdiiopn, Europa Verlagp. 181-206.

¥ Closa y Heywoodop. cit.,pp. 215-216.

4 Barbé, Esther (2011): “Spain and Europe. Mutual reinforcement in foreign policy”, en: Wong Reuben y Hill,
Christopher,National and European Foreign Policies. Towards Europeanizatidringdon, Routledge, pp.
131-148, esp. las pp. 132y 133.
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Fuerzas Armadas espafiolas y de otras fuerzas de seguridad consecuencia de qu
insercion en fuerzas multinacionales europeas y participacibn en Operaciones
Petersberg, derivadas del marco'®JE

c) Se ha producido también un fendmeno que podriamos califi¢arpdetacion
de preferencias y politicas de nuestros socios europeos y de la propia UE cuandd
surge como cuerpo politico. La definicion de preferencias e intereses espafioles
cambia como consecuencia de un proceso de convergencia causado por e
surgimiento de una identidad colectiva, por la existencia de intereses comunes y la
percepcion de la imposibilidad de afrontar esos intereses de forma Hftateral
Surgen asi areas de interés politico nuevas, como por ejemplo, Europa del Este ¢
los Balcanes. Se produce una multilateralizacion en las estrategias espafiolas
mientras que se abandona el tradicional bilateralismo. Aparecen nuevos intereses
de politica exterior derivados de la participacion en la integracion como el
comercio internacional, el sistema monetario internacional, el cambio climatico, la
seguridad internacional, etc. Se impone también un nedwaso marco de
valores de la politica exterior, como la promocion de los derechos humanos y la
democracia o la cooperacion para el desarrollo, que asume la politica exterior
espafiola.

En la segunda dimensién de la europeizacion puede considerarse el segundo flujo d¢
influencia, la contribucion de Espafia, quinto pais en tamafo de la UE, a la politica exterior
europea, en un enfoque que seria bottom-up:

a) En el plano constitucional, Espafia ha sido tradicionalmente un Estado
miembro favorable y activo con el desarrollo tanto con la dimensién politica de la
integracion como con el instrumento de una politica exterior europea. Dado que la
integracion europea le permite alcanzar una dimension politica que no tenia antes,
los sucesivos Gobiernos espafioles han considerado tradicionalmente que |
defensa de sus intereses nacionales pasa por el desarrollo politico de Europa y :l.
consolidacion como actor global Esto le ha llevado a apoyar
incondicionalmente las iniciativas politicas de dotar a la UE con instrumentos de
politica exterior, la creacion y el desarrollo de la PESC en Maastricht y
Amsterdam, la posterior puesta en marcha de la PESD tras Saint-Malo y la
profundizacién de ambas en la Convencién Eurpd&n una posicién que se
califica de ambigua, a pesar de que Espafa se ha presentado tradicionalmentg
como federalista, en el caso de la PESC siempre ha defendido su caracter

!> Desde los afios noventa, Espafia toma parte en fuerzas multinacionales europeas de diversas formas. Pueden
citarse el Eurocuerpo, Eurofor, Euromarfor, la Fuerza Anfibia Hispano-italiana, el Grupo Aéreo Europeo o mas
recientemente la Iniciativa Anfibia Europea o la Fuerza de Gendarmeria Europea. Véase al respecto: San
Roman, José Manuel (2010), “Espafia y las fuerzas multinacionales europeas. Perspectivas de futuro”, en: “H
futuro de las fuerzas multinacionales europeas en el marco de la nueva Politica de Seguridad y OCerfigresa”
Superior de Estudios de la Defensa Naciobabumentos de Seguridad y Defensa33 (Mayo 2010).

'8 Torreblancagp. cit.,p. 486.

" Como veremos mas adelante, esta afirmacién podria matizarse en el caso del segundo Gobierno de José Mafia
Aznar, de 2000 a 2004, que constituye una excepcion a la regla general de estos veinticinco afios de pertenenda
ala UE.
18 yéase al respecto: Palomares, Gustavo: “La europeizacion de la politica exterior y de seguridad en el marco dp
la Unién Europea”, en: Pereimap. cit.,pp. 395-416.
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intergubernamental y la decisién por conséhs®e apoya la politica comun, pero

se trata de proteger el interés nacional. En el plano de la seguridad,
tradicionalmente Espafia ha sido proclive al desarrollo de una identidad europea
de defensa compatible con la estructura occidental de la OTAN.

b) En lo relativo a laxportacionde prioridades y politicas, Espafia ha sido capaz
de hacer que la UE se implique y formule politicas globales hacia dos de sus
principales areas de interés, el Mediterraneo, incluyendo el conflicto de Oriente
Medio, y América Latina, con diferente éxito y alcaficEspafia ha conseguido

asi la europeizacion de dos de sus politicas bilaterales fundamentales, la primerg
causada por razones de seguridad, la segunda de pfésEigiambos casos se ha
conseguido un amplio respaldo politico y recursos financieros para unas
estrategias y unas politicas disefiadas fundamentalmente desde las prioridades
los intereses espafiofésLa multilateralizacién de estas politicas bilaterales ha
permitido, indudablemente, el reforzamiento del perfil internacional de la UE y de
la propia Espafia en el mundo. Como activos de politica exterior también ha
contribuido a fortalecer la posicion de la propia Espafia en la UE y en sus
estructuras de politica exterior.

c) En tercer lugar, también puede hablarse dettamsferencia de problemate

la politica exterior espafiola al plano europeo, que por la masa critica europea,
facilita su tratamiento y, en ocasiones, su resoldtidn este aspecto, la politica
mediterrdnea puede considerarse también en su dimension de transferencia d¢
problemas, en la medida en que pretendia entre otros aspectos la solucién de lo$
diferentes contenciosos bilaterales con Marruecos. Si bien algunos de ellos pueder
considerarse diluidos por la accion del marco europeo (pesca, comercio agricola),
otros como el Sahara Occidental o Ceuta y Melilla peréfsten

Siguiendo este marco de andlisis de la influencia bidireccional de la UE en la politica exterior
espafiola y Espafia en la Politica Comun Europea, plantearemos ahora el andlisis de los dig¢z
altimos afos.

19 Closa y Heywoodop. cit.,p. 229.
% Esta cuestién ha sido profusamente tratada por los autores, desde diferentes puntos de vista. Véanse enfe
otros: Aldecoa (2007)pp. cit; Barbé (1999)pp. cit.; Closa y Heywoodpp. cit., pp. 220-229; Torreblanca,
op.cit.,pp. 486-489.

2l Barbé, Esther: “De la ingenuidad al pragmatismo: 10 afios de participacion espafiola en la maquina
diplomética europea’Affers internacionalsn® 34-35, (1996), pp. 9-29.

2 Closa y Heywoodgp. cit.,p. 220.

% Tomamos este concepto de Torreblanca, a pesar de que él le da un contenido mas amplio para abarcar Ja
categoria anterior de exportacion de politicas. Torreblapceit.,p. 486
4 Hace ya quince afios Barbé sostenia que Espafia —el Gobierno de Felipe Gonzalez- se escudaba en la posicfpn
europea para obviar sus responsabilidades en el caso del Sahara, tratar de tomar una posicién equidistante ergre
las partes y trasladar el problema a las Naciones Unidas. Creo que hoy més que nunca se puede constatarjlo
acertado de esa conclusion, en que la politica europea y la necesidad de concertarse con otros socios sirvel a
Espafa de excusa perfecta para no tomar un papel activo en la defensa de los derechos del pueblo saharaui, que,
por otra parte, le granjearia problemas en su relacién con Marruecos. Véase: Barbég18a6p, 15.
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3. Espafia y la Politica Exterior Comun en el sequndo Gobierno de Aznar
(2001-2004)

En estos diez afos la posicion espafola respecto a la PESC ha coincidido con la concepcidn
de la UE que tuviera el Gobierno de turno. La década comenz6 con el segundo Gobierno d¢
Aznar (2000-2004), que tenia una vision intergubernamental de la integracion europea, que Sg
vio reforzada por los acontecimientos exteriores, especialmente el 11 de Septiembre y Ig
Guerra de Irak. En el afio 2003 se produjo el mayor alejamiento de la politica exterior
espafiola del ndcleo duro no sélo de la PESC sino de la UE. Al desencuentro por la
conveniencia de atacar Irak hubo que unir el bloqueo por parte espafiola de la Conferencig
Intergubernamental de 2003 de la cual se esperaba que adoptara el Tratado Constituciong
Sin embargo, el Gobierno espafiol habia aceptado de buena gana el conjunto de propuestasd
profundizacién de la PESC y la nueva dimension de la Politica Comun de Seguridad y
Defensa.

3.1. El contexto internacional v europeo v la posiah de Esparfia en Europa v en el
mundo

La década de los afios 2000 arrancaba con un acontecimiento que traeria consecuencifs
fundamentales para la agenda internacional de seguridad y la politica exterior de todos o3
Gobiernos occidentales: los ataques terroristas del 11 de Septiembre en Nueva York y
Washington. La percepcion de vulnerabilidad creciente tendria importantes consecuencias
directas en los afos siguientes, desde la necesidad de dotar a la UE de nuevos instrumentosjde
accion internacional y la puesta en marcha de la Convencion Europea, a la consideracion de L

cooperacion antiterrorista como elemento de la politica exterior, o el lanzamiento de accioneg
armadas en Afganistan e Irak. El 11-S tuvo relevantes connotaciones para la politica exterio
del segundo Gobierno de Aznar, que ya con mayoria absoluta tenia una agenda mas tranquija
en casa, lo que le permitiria concentrarse en la dimension exterior. El contexto internaciona
resultaria muy favorable a la prioridad espafiola de la insercion de los temas relativos a Iz
lucha antiterrorista en la agenda internacional y europea.

En el plano de la Union Europea los afios que van del 2001 al 2004 van a estar
practicamente centrados en dos procesos de mutacién paraletoprimer lugar, es preciso
citar la gran ampliacion al Centro y Este de Europa que viviria su primera oleada en mayo d¢
2004, incrementando el nimero de Estados miembros de 15 a 25. La ampliacion tendrig
consecuencias directas para la politica exterior espafola, que veia como una amenaza |a
traslacion del centro de Europa hacia el Este y la posibilidad de que sus prioridades en politicg
exterior se vieran por tanto desplazadas. Se sostiene, en cualquier caso, que Espafa pa
comenzado a defender su interés nacional abiertamente en la politica exterior europea en ¢l
momento en que la ampliacion al Este ha sentado la percepcién de que nuestro pais pod|a
quedar marginado dentro de la ¥EEI segundo proceso de mutacién —profundizacion-
democratizacion- que dio comienzo en el afio 2001 fue el de la gran reforma europea, a través
de una Convencion, que tras un complicado proceso de aprobacion y ratificacion no hg
llegado a entrar en vigor hasta el 1 de diciembre de?2(R8sultara, por tanto, fundamental

%5 En relacion a los vectores de mutacion, véase: Aldecoa Luzarraga, Franciscoof20€i2)pp. 50-55.
6 Barbé (2011), “Spain and Europe..dp. cit, p. 131.

" En relacién a la reforma constitucional que desemboca en el vigente Tratado de Lisboa, véase: Guinea
Llorente Mercedes (2011)a génesis del Tratado de Lisboa: la Convencion Europteairid, Congreso de los
Diputados.
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examinar el papel de Espafia en esta reforma, que se inicio bajo Presidencia espafiol
precisamente.

La concepcion del papel de Espafia en la UE y en el mundo de Aznar diferia
notablemente de la que habia caracterizado la politica exterior de los sucesivos Gobiernos
Gonzalez. Se pasa del europeismo como referente de la politica exterior espafiola
atlantismo. Se abandona el idealismo europeista y el apoyo sin critica a la integracion europ
gue se fundamentaba en la idea de que el fortalecimiento de la Union Europea en la sen
federal es siempre y en todo caso positivo para Espafia. Aznar, por el contrario, defender
desde el principio un mayor pragmatismo: “Entre euroentusiasmos indiscriminados y
euroescepticismos extremos, yo me inclino a pensar que nuestra posicion en Europa n
necesita un replanteamiento, pero si una actuacion, por asi decirlo, permanente, vigilante, mgs
firme en la defensa de intereses nacionales concfetas!’ esta idea se desliga ya la asuncién
previa de que el interés espafol sea automaticamente coincidente con el interés europeg.
Ahonda mas esta idea considerando que es preciso reflexionar sobre el futuro de Espafia enjel
marco europeo y anuncia una vigilancia estrecha de los procesos de ampliacion vy
profundizacién. “Espafia ha de aspirar a que estos procesos beneficien su propia posicio
internacional y de los intereses concretos de sus ciudadanos”

=4

—

Igualmente, insistiendo en la categoria de Espafia como potencia media se subraya q
sus intereses deben llevarle a perseguirlos a través de otros instrumentos diferentes que ITS
europeos, por la via bilateral. “Espafia es Europa, pero no sélo es BurBppafia para él,
octavo potencia econdémica del planeta, tenia dimension suficiente para desarrollar ung
politica exterior propia y no tener que depender de lo que decidiera el nucleo de la UE, el eje
francoaleman. En su agenda internacional, Aznar impulsaria las relaciones bilaterales
espafiolas en paralelo con la agenda eurbpéxiorizaria especialmente una relacién
privilegiada con Estados Unidos, reforzada por su afinidad personal con Bush y por la
posicién especial que tendria temporalmente Espafia en el Consejo de Seguridad de Naciongs
Unidas en los afios 2003-2004. En un primer momento, trataria de acercar a la UE y a Estadds
Unidos, como se ve en el Programa de la Presidencia d&2002

>

El paralelo proceso de acercamiento a Estados Unidos y alejamiento de Francia se veri
ademas impulsado por las dificiles relaciones de Espafia con Marruecos, que venian de atragy
que llegan a su momento algido con la invasion marroqui del islote Perejil en el verano de
2002. La posiciéon francesa de apoyo a Marruecos inhibié una posicién europea de apoyo 4
Espafa, lo que hizo que Espafa solicitara la mediacién estadounidense para zanjar €
conflicto, lo que se logr6 a través del Secretario de Estado Powell.

En el momento algido del conflicto politico previo a la Guerra de Irak, Espafa seria el
principal valedor de las tesis estadounidenses dentro de la UE, o como se dijo en la época, ¢
lider de la Nueva Europ La presencia de Aznar en la Cumbre de las Azores le llevaria a un

% Aznar, José Maria (1996): “Presente y futuro de Espafia en el mubwsdyos INCIPEn® 8, Madrid,
Instituto de Cuestiones Internacionales y Politica Exterior.

> |pid.

% |bid.

%1 En esta época se promoveria la inversién espafiola en América Latina y el posicionamiento espafiol en sectords
estratégicos latinoamericanos. Es la llamada “diplomacia de los negocios”.

%2 véase en ese sentido: Presidencia espafiola de la UE (20@%)Europa” Programa de la Presidencia
espafiola de la UByladrid, BOE.

% En este sentido, antes de la participaciéon con Blair, Bush y Barroso en la Cumbre de las Azores hay que
recordar que Aznar fue el promotor y uno de los firmantes de la llamada “Carta de los Ocho”, publicada en
varios diarios europeos en la que se defendia la intervencion en Irak. Aznar, José Maria; Durao-Barroso, Josg
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alejamiento completo de Francia y Alemania, con repercusiones en toda la politica europea 4,
incluso, en el bloqueo de la Conferencia Intergubernamental de diciembre d& 2@03
opcion atlantista de Aznar tendria una doble consecuencia: la reduccion de su capacidagl
negociadora en el marco de la UE y el progresivo alejamiento de la opinion publica espafiols
por la politica exterior de Aznar

El proyecto europeo de Aznar, por tanto, puede recibir cuatro adjetivos.
Intergubernamental, al ser partidario de una Europa de los Estados mas que de un proyecfo
federal o, incluso, funcionalista. Economicista, ya que prima las ventajas de una integracion
econdmica inspirada en el liberalismo anglosajon sobre el compromiso con la construccion|
politica. Utilitarista, en el sentido de que apoya caso por caso las iniciativas que benefician a
interés nacional antes que el proyecto politico en si, es decir, veia en la UE mas un
instrumento que un fin en si misfioY no excluyente, al entender que la pertenencia a la UE
no tiene por qué obstaculizar las relaciones bilaterales espafolas. Esto llevd a que Espaffja
como Estado miembro abandonara la alianza estable con los paises mas integracionistas ¥l
eje francoaleman y el BENELUX especialmente- para aliarse con los que defendian un
modelo econdmico e intergubernamental, sobre todo el Reino Unido y la Italia de éftonces
Estas afinidades se verian reforzadas por la cuestion de la Guerra de Irak en febrero de ZO(SE,
momento en que se rompe el tradicional respeto espafol de las posiciones comunes acordadas
en el seno de la PESC Desde el Gobierno espafiol se priorizé6 sobre todo la relacion
transatlantica bilateral antes que la concertacién con los demas socios europeos en la PESE.
Esta misma posicion junto a la defensa de Niza le va a llevar a que, a partir de 2003, se tejah
también una estrecha alianza con Polonia, que se adheriria en 2004.

3.2. Espaia en la PESC vy la PESC de Espafia

Tras esta vision general de la posicion del Gobierno espariol ante la Union Europea y su papé
en el mundo cabe analizar detalladamente las dos direcciones de influencia de la politicg
exterior espafiola y la politica exterior europea, siguiendo el modelo trazado antes. Dada 14

Manuel; Berlusconi, Silvio; Blair, Toni; Medgyessyeter; Miller, Leszek; Rasmussen, Anders Fogh y Havel,
Vaclav: “Europa y América deben permanecer unidasRais,30 de enero de 2003. La division entre la Nueva
y Vieja Europa al entonces Vicepresidente estadounidense Cheney y haria referencia a sus aliados
mayoritariamente paises que se iban a adherir, y los contrarios a la intervencién en Irak, unidos en torno 4
Francia y Alemania.

% \Véase: Aznar, José Maria, Blair, Tony y Bush, Gedbgelaracion de las Azoresp de marzo de 2003.

% Barbé, Esther (2003): “La politica europea de Espafia 2002-2008&rvatorio Europeo de Politica Exterior
Europea, Instituto Universitario de Estudios Europ®dstking Papern® 48 (2003), Universidad Auténoma de
Barcelona, p. 5.

% Barbé estima con acierto que la caracteristica de la politica europea de Aznar fue “convertir sus
preocupaciones domésticas en factor exclusivo de su estrategia europea, con independencia del contexto de cgda
momento y de la necesidad de encajar objetivos nacionales con objetivos europeos”. Barbé Esther, “Pensg
diferente, actuar en Europa”, en: Barbé, Esther (co.) (20B§)afia en Europa 2004-2008arcelona,
Universidad Autonoma de Barcelona, Instituto Universitario de Estudios Europeos, p. 1.

3" En este sentido y como ejemplo del proyecto aznarista de integraciéon europea es preciso citar la llamadg
Agenda de Lisboa, lanzada en el Consejo Europeo del mismo nombre de marzo de 2000. La Agenda fug
impulsada por la accion concertada de Blair, Berlusconi, Aznar y Guterres y se proponia impulsar la
competitividad de la economia europea para el afio 2010 a través del método de concertacién abierta que n
supone cesion de competencias al modo comunitario sino mera coordinacion intergubernamental apoyada por §
“peer-review”. Véase al respecto: Consejo Europeo (2@#)clusiones de la Presidenclasboa.

% La Declaracién de las Azores y el posterior apoyo a la intervencién en Irak contravienen literalmente los
términos de sucesivas Resoluciones del Consejo, donde se llamaba a la negociacion y a la resolucion pacifica d
conflicto dejando actuar a las Naciones Unidas y que habian sido sucesivamente suscritas por Espafia. La Ultimja
de ellas fue la Resolucién del Consejo de Relaciones Exteriores de 27 de enero de 2003. Véase: Consejo de
Relaciones Exteriores, Sesion n° 1482 del Consejo, 27 de enero de 2003, (5396/03), p. 14.

-
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posicibn menos comprometida de Aznar ante la politica exterior europea, cabe légicamente
preguntarse si puede hablarse de algun tipo de repercusién de la politica exterior europea en |a
espafola. En sentido contrario, examinaremos también la promocion de intereses espafoles|a
través del marco de la politica exterior comun de la Unién Europea.

Se puede avanzar que, en este periodo, la politica exterior espafiola ha ido en buenp
parte en paralelo con la europea, salvo una excepcion relevante, la relativa a Irak que ya se Hja
comentado. En este sentido, en marzo de 2003, al suscribir la Declaracion de las Azores 4
Gobierno espafiol iria contra su obligacién de lealtad y solidaridad politica con la PESC, al
abandonar las lineas de las resoluciones aprobadas por el Consejo con anterioridad. Salvo egta
divergencia sustancial y en la cual tampoco estuvo solo, cabe apreciar que la politica exterio
espafola sigui6 la senda de la europea.

—

3.2.1. ;s Europeizacion de la politica exterior eslaého

Espafa tradicionalmente ha sido uno de los Estados miembros mas proclives al desarrollo dle
una dimension politica de la accibn comun europea y aliado firme con el eje francoaleman

para el desarrollo de la PESC. No soélo ha defendido CIG tras CIG los enfoques mas
integracionistas, sino que se ha mostrado tradicionalmente respetuoso de los acuerdos PES{ y
cumplidor de las normas acordadas en su seno. Es decir, Espafia como Estad¢
voluntariamente aceptaba la europeizacion de su politica exterior, incorporando el contenidd
de la PESC en su politica.

Si el talante de Aznar era menos comprometido con el desarrollo y el respeto de la
politica comun acordada en el seno de la UE, ¢puede detectarse algun grado de europeizacipn
en este periodo de la politica exterior espafiola? En el primer sentido, como reflexion previa,
es preciso sostener que la posicion reforzada de Espafia en la estructura internacional ja
comienzos de los 2000 es deudora de su pertenencia a la UE vy, especialmente, del desarrofjo
politico y econdmico que ha logrado en su seno. Espafia se convierte en potencia medifh
gracias a su europeizacion. Ademas, puede defenderse, sin lugar a dudas, que el hecho de ]Ze

Aznar y su Gobierno recibieran especial atencion de Bush era especialmente debido a s
pertenencia a la UE, ademas del hecho coyuntural de sentarse en el Consejo de Segurid
Bush buscé en Aznar la punta de lanza dentro de la UE que, junto a socios tradicionales comp
el Reino Unido, le permitiera convencer a los otros Estados miembros de la conveniencia dg
apoyar su proyecto para lrak.

En el segundo plano, la europeizacién de los responsables esparfioles de la politicd
exterior también continué como consecuencia del trabajo diario entre burocracias. Convieng
subrayar, ademas, que en su mayoria la élite diplomatica espafiola ya muy europeizada g4e
sinti6 incomoda con las politicas de Aznar en relacion a la Union, a la ruptura con los
tradicionales aliados y al vinculo transatlantic&n esta etapa, ademas, en que comienza el
desarrollo de las estructuras PESD asi como la primera de las Operaciones Petersberg en 20P3
puede detectarse el comienzo de la europeizacion de los miembros de las fuerzas armadgs
implicados y un avance relevante en la reestructuracion de las fflisBmsontinta asi con
la senda de la europeizacion iniciada por la colaboracion espafiola en fuerzas multinacionale
europeas puestas en marcha en los aflos noventa.

vJ

% Barbé, Esther (2011), “Spain and Europe o, cit.,p. 133.
40 Realmente la reestructuracion de las fuerzas armadas espafiolas habia comenzado en la primera década dellos
90 como consecuencia de la participacion espafiola en misiones de paz de Naciones Unidas en América Centrally
el Sur de Africa.
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En tercer lugar, respecto a la importacion de politicas europeas que sean incorporadas
la agenda espafiola, supone el caso mas relevante de europeizacion la pronta asociacion fe
Espafa al desarrollo de la PESD asumido por los dos Estados miembros con capacidafl
relevante, Reino Unido y Francia en la Cumbre de Saint-Malo de mayo de 1998. Espafia s¢
incluye entre los paises que apoyan una identidad europea de defensa, ya que en este cdso
convergen las necesidades espafiolas con la profundizacién del proceso de intégfacion
pesar de que no posee ni capacidades resefiables ni una financiacion destacada, el apoyo
espafiol resultara relevante para la PESD por tratarse de uno de los Estados grandes y que njas
constancia han mostrado en el apoyo y participacion en las misiones europeas de gestion de
crisis. Esa europeizacién se constata en la aprobacion de dos importantes document
estratégicos, el Libro Blanco de Defensa (2000) y la Revision Estratégica de la Defens
(2003), que asumen el compromiso con el desarrollo de una capacidad de defensa autononja
por parte de la UE capaz de desarrollar misiones de gestién d&.cHsissu parte, Aznar
defendera la idea de vincular la PESD a la OTAN, con estructuras de refuerzo mutuo y
objetivos compatibles.

En paralelo al apoyo al desarrollo de la PESD, Espafia participara en las primeras
misiones de gestion de crisis desarrolladas por la UE. Tomara parte tanto en las misione
civiles EUPM en Bosnia-Herzegovina, como en Proxima, desarrollada en Macedonia.
También contribuird con efectivos y capacidades a las primeras operaciones militares de |3
UE en los Balcanes, desarrolladas en el marco del acuerdo Berlin Plus con la OTAN. Se tratq
de la operacion Concordia en Macedonia y de la decision de participar en la EUFOR-Althea
en Bosnia, decisién que ya le tocaria ejecutar al Gobierno socialista.

7

Consecuencia de la europeizaciop-down,Espafia en esta época participa en una serie
de acciones y politicas que no proceden de sus intereses tradicionales, sino de lo
compromisos que ha adquirido como consecuencia de su pertenencia a la Union y otra
estructuras internacionales como la OTANComienza asi a implicarse en una politica
europea activa hacia la resolucion de los conflictos y la reconstruccion de los Balcanes, lo qu%

o7

g

le lleva a participar incluso en las primeras misiones de gestion de crisis desarrolladas en es
escenario. En relacion a la politica con Rusia, con quien no tiene gran relacion, Espafia h
tendido a asociarse a la posicion pragmatica de los poderes centrales como Francia, Alemanja
e Italia, que evita disgustar al Kremlin y buscar vias de cooperacion. Es una tendencia qug
hoy dia se sigue, reforzada por que en la actualidad los intereses energéticos son mayores.

Sosteniamos con anterioridad que aun cuando la CE/UE fuera el marco de referencia
para la politica exterior europea, incluso los Gobiernos mas europeistas optaban por segufr
una via bilateral o multilateral propia. En el caso del Gobierno de Aznar, su vision utilitarista
del proyecto europeo incrementa la independencia de la politica exterior espafiola, como s
pone de relieve en las relaciones especiales con Bush y el desarrollo de tesis propias en
marco de Naciones Unidas. Esta época que coincide con el florecimiento econémico de
Espafa conducird también a que Aznar solicite su inclusién en el G-8 como consecuencia dgl
peso de la economia espafiola en el mundo. Igualmente se impulsaria la cooperaciof
iberoamericana a través de la institucionalizacion, primero con la creacion de la Secretaria d¢
Cooperacion lberoamericana en 1999 y, posteriormente, su conversion en la Secretarig

Ly >y

“1 Barbé, Esther (2011), “Spain and Europe oy, cit.,p. 134.
2 Maria A. Sabiote: “Espafia y las operaciones de gestién de crisis de la Unién Europea: buscando un lugar en 1§
Europa de la Defensa”, en: Barbé, Esther (co.) (2@@8)it.,pp. 75-81.
“3 En este sentido, ademas de la especial sintonia con Estados Unidos hay que ver la implicacién espafiola en Ja
operacion ISAF liderada por la OTAN en Afganistan, que no es un caso de europeizacion sino de
“occidentalizacion”.
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General Iberoamericana en 2003 con la funcién de coordinar y dar seguimiento al conjunto dg
la cooperacién iberoamericana.

3.2.2. La influencia de Espafa en la Politica EateCiomun: areas de interés y problemas

La influencia de abajo a arriba de Espafia en la Politica Exterior Comun puede trazarse el

relacion a la triple division que veiamos mas arriba. En el plano constitucional, la falta de
compromiso con el proyecto politico federalista de Aznar no impidié en las Conferencias
Intergubernamentales de Amsterdam y Niza su apoyo deliberado a la profundizacion de |3
PESC y la PESD. Una Europa fuerte en el exterior convenia a los intereses espafioles y a uf

mayor dimension de Espafia en el mundo. Ademas, su caracter intergubernamental n¢

afectaba a la soberania nacional y se adecuaba perfectamente a la concepcion aznarista dg

integracion como cooperacion. En la CIG de Niza se apoyara desde Espafia también g

profundizacién de los instrumentos de la PESD vy la flexibilidad en la politica exterior.

El final del Gobierno de Aznar coincidira con los trabajos de la Convencion Europea y
la CIG de 2003, llamada a aprobar el Tratado Constitucional que la Convencion elaboré. El

fracaso de la CIG en diciembre de 2003 fue achacable a Espafia y Polonia que se aliaron pafa

bloquear el acuerdo por una doble razoén, la defensa del mecanismo de votacion del Consej
pactado en el Tratado de Niza y la mencion al papel del cristianismo en Europa en el
Preambulo de la Constitucion. A pesar de todo ello, la posicién espafiola seria ambiciosa en ¢
ambito de las reformas: apoyaria la creacion del Presidente del Consejo Europeo, la d¢
Ministro de Asuntos Exteriores y del Servicio Europeo de Accion Exterior con doble

sombrero, la extension de la mayoria cualificada en la PESC, las cooperaciones estructurada
en la PESD, la inclusién del terrorismo en las Operaciones Petersberg y la posibilidad deg

activar la clausula de solidaridad en caso de ataque terrorista. Se respaldaria la profundp

reforma constitucional de la PESC y la PESD, que se ha trasladado integra al Tratado dg
Lisboa y que en algunos de los casos saldria incluso de su iniciativa ffolitica

La exportacién de las areas especiales de interés politico para Espafia continuaria e

a

la

D

S

14

-

esta etapa, manteniéndose el impulso de la politica latinoamericana y la mediterranea. En ¢
ambito latinoamericano, sin que existiera mas iniciativa en la parte europea, Espafi

monopolizé las llamadas de atencion de los europeos hacia esta zona con la preocupacion ¢e

gue la ampliacion al Este hiciera perder interés y recursos para América Latina. Ademas de |
intencion de refundacion que tendria la Cumbre de Madrid, Espafia utilizd con eficacia el
amplificador europeo para dar mayor eficacia a su posicién en la zona. Como ejemplo de est
extremo cabe citar el impulso espafiol a la adopcion de una Posicion Comun hacia Cuba qu
condicionara la cooperaciéon a la apertura del régimen de Castro. También cabe subrayar u
giro en el contenido de la politica espafiola que va a dar mayor relevancia en la relacion mutu
a la cooperacion econdémica en general y a las inversiones.

En el ambito de la politica euromediterranea, Espafia no ha podido ejercer un liderazgg
en solitario como en el caso anterior, sino que choca con los intereses franceses en la politig
europea. Se producian dos tendencias opuestas. Por una parte, el conflicto creciente cg
Marruecos, primero por cuestiones pesqueras y después territoriales, impedia la posibilidad d
un liderazgo espafiol. Este, sin embargo, seria mejor recibido en el caso del conflicto de
Oriente Medio, donde se impulsaron posturas tendentes a la mediacion europea en el Procef
de Paz. El desarrollo de un especial vinculo transatlantico entre Europa y América (Estadog

4 Asi puede recordarse cémo la iniciativa de dotar al Consejo Europeo con un Presidente permanente qu
asumiera entre otras funciones la representacion exterior de la Unidn surge de una propuesta conjunta de Azng
Blair y Chirac, por lo que seria conocida como la propuesta ABC.
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Unidos) puede considerarse un intento fallido de transferencia de prioridades espafiolas a |
politica europea, ya que Aznar fracasd en convencer al conjunto de socios europeos qu
apoyaran las tesis del ataque preventivo de Bush.

o

\1%

En relacién a la transferencia de problemas, el mas evidente no es otro que la lucha
contra el terrorismo. Los acontecimientos del 11 de Septiembre tuvieron como consecuencig
aproximar la agenda mundial de seguridad a la tradicional agenda espafiola de lucha contra ¢
terrorismo de ETA. Aprovechando esta estructura de oportunidad, el Gobierno espafiol logrg
incorporar esta prioridad no sélo a la politica interior de la Unién (cooperacién en materia de
justicia y asuntos de interior) sino también a los instrumentos de politica exterior europea
(listas de organizaciones y sanciones PESC, objetivo de la PESD) y a los distintos marcos d
relacion multilateral europea (relaciones transatlanticas, asociacion euromediterranea
relaciones con América Latina y el Caribe)Se utilizaria especialmente la capacidad de
impulso de la Presidencia espafola para trasladar esta preferencia a la Politica Exterio
Comun europea.

1%

—

En un segundo término, en estos afios Espafia también impulsaria con fuerza un
politica comUn europea en materia de inmigracion como consecuencia de la problematica qu
afronta derivada de su caracter de frontera sur de una Unién Europea con libre circulacion d
personas en su seno. Bajo la Presidencia espafiola se tratd de impulsar un plan global de lucha
contra la inmigracion ilegal, que incluia acuerdos de readmision con terceros Estados o |
gestion coman de las fronteras exteriores. Se abordé un tema muy polémico, vincular |
cooperacion para el desarrollo a la cooperacion del pais tercero en materia de lucha contra
inmigracion ilegal. EI Consejo Europeo de Sevilla de junio de 2002 no lograria un acuerdo
global, sino avances parciales sobre repatriacion coordinada, gestion comun de fronteras y u
programa de lucha contra el trafico de seres humanos. La falta de acuerdo global se debi6
las diferencias entre Aznar y Chirac, pero seria un tema que volveria con fuerza en los afio
siguientes a la mesa del Consejo Europeo.

"L o) g

3.3. La Presidencia espafola de 2002:; “Mas Europa”.en el mundo

La Presidencia del afio 2002 tuvo como lema “Mas Europa” queriendo reflejar no sélo la
intencion de reforzar el peso de la UE en el mundo sino también la implicacion de los
espafioles en el proyecto europeo. Bajo Presidencia esparfiola se inauguraron los trabajos de
Convencion Europea el 28 de febrero de 2002, que iba a adoptar la futura Constitucion
Europea y donde el reforzamiento de la Politica Exterior europea era uno de los temas
principaled®. En el semestre espafiol apenas hubo tiempo para el debate politico general d¢
amplios temas. Resulta inutil analizar la contribucion de la Presidencia a la profundizacion de

a

4> En este sentido, el Consejo Europeo de Sevilla acordaria diversas medidas para incorporar el objetivo de lh
lucha antiterrorista a todos los &mbitos de la politica exterior: refuerzo de la prevencion de conflictos, incorporar
esta dimension a todos los acuerdos que se firmen con socios terceros, implementar medidas de cooperacign
mutua en esta materia, utilizacion de medios militares en el marco PESD para proteger a la poblacion civil dg
ataques terroristas, etc. Consejo Europeo (2002), “Declaracién del Consejo Europeo sobre la contribucion de 13
PESC, incluida la PESD, en la lucha contra el terrorisi@ofclusiones de la Presidenci@evilla, 21 y 22 de
junio, Anexo V.

“8 En este sentido la Declaracién de Laeken del Consejo Europeo, que recoge la agenda de la Convencién, habja
planteado como uno de los tres objetivos de la reforma afrontar el reto de “el nuevo papel de Europa en un
entorno mundializado”. Véase: Consejo Europeo (2001), “Declaracion sobre el futuro de la Unién Europea”,
Conclusiones de la Presidencih de diciembre, Anexo I.
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los instrumentos de politica exterior, ya que esos trabajos se desarrollarian solo al final de
segundo semestre del 4fio

Una de las prioridades fundamentales de la agenda espafiola era la dimension exteriqr

de la Unién Européd Para ello se proponia impulsar las tradicionales areas de interés

espafolas como las relaciones con América Latina y con el Mediterraneo pero también sg
incorporaron nuevas prioridades de la politica exterior espafiola como el reforzamiento de las
relaciones transatlanticas y el desarrollo de la PESD. Ademas, la Presidencia espafiola tuv

gue gestionar los temas corrientes de la agenda europea, donde no tenia especial¢s
preferencias como Afganistan, las relaciones con Rusia o la politica hacia los Balcanes, y s¢

encontré con una crisis sobrevenida en el caso del conflicto de Oriente Medio, que gestiond
acertadament@

Las relaciones con América Latina y el Caribe querian verse relanzadas con la
celebracion de la Il Cumbre Birregional en Madrid. Si bien la cita arrojé algunos resultados
en el plano politico y de la cooperacion, incluyéndose por ejemplo la cooperacion en materig
antiterrorista entre los objetivos con el apoyo de Colombia, en el plano comercial no se
cumplio totalmente la agenda. El objetivo del acuerdo de librecomercio con MERCOSUR se
vio imposibilitado tanto por la oposicion francesa a abrir los mercados europeos a los

D

1)

productos agricolas como por la propia crisis argentina. Sin embargo, se concluyé el acuerdj

de asociacion con Chile y se fijaron las bases de negociacion para otro acuerdo bilater
similar con México.

La Cumbre Ministerial Euromediterranea de Valencia supuso un éxito mayor en

resultados, a pesar del contexto adverso, con la escalada de la crisis politica en Oriente Medfo

y las diferencias entre los Estados miemBro& pesar de que la Cumbre en si queda
deslucida por la ausencia de destacados lideres, Espafia logré el relanzamiento de I3
relaciones, con la aprobacion de un Plan de Accion. Este Plan incluye un desarrollo de |3
dimensién institucional de la asociacidon con propuestas como la Asamblea Parlamentarig
Euromediterranea o una Fundacion Euromediterranea, que posteriormente recibiria el nombr
de Anna Lindh. Igualmente el Plan profundiza la cooperacion a través de medidas como ung
nueva linea de financiacioén en el marco del Banco Europeo de Inversiones o la participacior
de los socios en el programa Tempus destinado al desarrollo y modernizacion de lag
Universidades de los paises vecinos. Espafia lograria también una de sus prioridades, como
incluir la cooperacion en materia antiterrorista en la cesta de cooperacion en materia de
seguridad.

“"Sobre los debates de la Convencién, véase: Guinea Llorente @0:1di),

8 Las prioridades de la Presidencia espafiola de 2002 pueden sintetizarse en tres ejes de profundizacion d
modelo de la UE: la liberalizacién econémica y el desarrollo de la Agenda de Lisbhoa, la lucha contra el
terrorismo —que es a la vez prioridad politica interna y externa- y el desarrollo de la politica exterior europea.

Otras tres prioridades venian dadas por la propia agenda de la Unién: la puesta en circulacién del euro, I3

Convencion Europea y el impulso al proceso de ampliaciéon. Véase: Presidencia espafiola de la UEI§2001),
Europa” Programa de la Presidencia espafiola de la UE — 1 de enero 2002-30 de junio d&adéd, BOE.

“9 Para un balance detallado de los resultados de la Presidencia espafiola de 2002 en materia de politica exterigr,

véase: Barbé, Esther (co.) (200Bkpafia y la politica exterior de la UE: entre las prioridades espafiolas y los
desafios del context®Barcelona, Universidad Autonoma de Barcelona, Instituto Universitario de Estudios
Europeos; Powell, Charles: “Un balance de la Presidencia espafiola de la Union Europea deex392"de
Estudios Politicosn® 119 (2003), pp. 535-561.

* para un andlisis detallado de esta cuestion, véase: Montobbio, Manuel: Real Instituto Elcano, “La presidencig
espafiola del Consejo de la Union Europea 2002 y el relanzamiento del proceso de Barfo@ldsi2002
(2002).
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Bajo el epigrafe de las relaciones transatlanticas, la Presidencia espafiola se esforzarfa

por impulsar un marco nuevo de cooperacion entre la UE y Estados Unidos, apoyandose en |

buena sintonia personal existente entre Aznar y Bush. Bajo la Presidencia espafiola se impuld6

la cooperacion transatlantica en un ambito de especial interés para Espafia como era |
cooperacion en materia antiterrorista, plasmada en la puesta en marcha de negociaciones pg
un acuerdo sobre extradicion y cooperacion judicial. Sin embargo, no fue posible profundizar

la cooperacidn en otros ambitos a causa de las diferencias entre ambas orillas puestas ¢e

manifiesto en torno a dossieres internacionales como el Protocolo de Kyoto o el Tribunal
Penal Internacional asi como por conflictos de tipo comercial en torno al acero y los subsidios
a la agricultura.

A lo largo de su Presidencia, Espafia puso especial atencion en la cooperacion el
materia de capacidades que permitiera el lanzamiento de la PESD en el siguiente afio. Pa
ello desde la Presidencia se impulsé un plan de accion de capacidades europeas y ejercicios

gestion de crisis. Tenia también entre sus objetivos el lograr un acuerdo para la coordinaciof

con la OTAN. Este acuerdo no fue posible por las diferencias entre Grecia y Turquia, pero s4
lograria en los afios siguientes. Si lograria en cambio, como se ha visto, incluir la lucha contrz
el terrorismo en los objetivos de la PESD en el Consejo Europeo de Sevilla.

En relacion al conflicto de Oriente Medio, la Presidencia espafiola habia desarrollado
algunas propuestas para avanzar en el proceso de paz. Se vio en la necesidad de liderar

respuesta europea ante un agravamiento de la crisis con el cerco a la Iglesia de la Natividag.

Contribuiria al alumbramiento en Madrid de una nueva institucion que seria fundamental en
los afios sucesivos, el “Cuarteto”, que reune a la UE con la ONU, Rusia y Estados Unidos
para mediar en la solucién del conflitto

A pesar de no ser muy europeista, el Gobierno de Aznar se volcaria en hacer de 13
dimensién exterior de la Presidencia europea un éxito. Coincidian, en este caso, los interesq

europeos con las ansias espafiolas y se utilizaba la plataforma europea como un medio pafa

una mayor proyeccion internacional de Espafa. A los éxitos analizados en el ambito de las

areas prioritarias para nuestro pais, hay que sumar la estrategia de incorporar a todas Igs

dimensiones de la politica exterior europea el interés doméstico del Gobierno espafiol dg
luchar contra el terrorismo.

4. Espafa vy la Politica Exterior Comun en los Gobiernos de Rodriguez
Zapatero (2004-2011)

El afio 2004, caracterizado por el mayor ataque terrorista de la historia espafiola, trajo consig
un cambio de Gobierno a favor del Partido Socialista Obrero Espafiol liderado por Rodriguez
Zapatero. Pasaba factura asi la ruptura entre la politica exterior de Aznar y la opinién publicg
espafiola. El Gobierno de Zapatero buscara un cambio radical en materia de politica exterior

en el papel en la UE en especial. Junto a la retirada de las tropas espafolas de la misioén dle

*1 Como consecuencia de la irrupcién de la segunda Intifada, se reunieron en octubre de 2001 representantes fle

la UE, la ONU, Estados Unidos y Rusia con el Presidente palestino Arafat con la finalidad de lograr un alto el
fuego y apoyar las reformas solicitadas por la Autoridad Palestina. Durante la escalada del conflicto de abril de
2002, causada por las incursiones israelies en territorio palestino, los cuatro representantes volvieron a reunirg
en Madrid para apoyar el cumplimiento de un arreglo previamente logrado por el Gobierno estadounidense. En
esa misma reunién acordaron transformar su cooperadidiocen un foro permanente con la finalidad de
promover el proceso de paz en Oriente Medio.
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apoyo de Irak y el conflicto con el Gobierno estadounidense de Bush, el Gobierno tomaria
entre sus primeras decisiones desbloquear la negociacion constitucional europea y volver aella
asociacion con los paises centrales de la UE, Francia y Alemania. Espafia volvia a priorizar

marco de la definicibn coman de la PESC para enmarcar el conjunto de su politica exterior, &
la vez que se esmeraba progresivamente en recomponer la relacion rota con Estados Unidgs,
lo que no seria posible hasta la llegada al poder de Obama.

174

La politica exterior espafiola y su papel en Europa fueron elementos centrales del debat
politico de las elecciones de 2604Paradéjicamente, ni la una ni el otro serian elementos
fuertes del primer Gobierno Zapatero, lo que sorprende especialmente en el caso de la politica
europea teniendo en cuenta que el Ministro Moratinos venia de desempefiar un cargg
institucional en la PESE Si en su segunda legislatura el Presidente Zapatero afirmaba que
daria mayor impulso a la politica exterior en su Gobierno, este objetivo se vio pronto
malogrado por diversos factores. En primer lugar, la politica exterior no es una de las
dedicaciones favoritas de Zapatero. Segundo, la irrupcion con virulencia en el otofio de 200§
de la crisis financiera haria que la politica exterior pasara a un segundo plano. En tercer luga
como efecto de la ampliacién, Espafia perdia peso en Europa y Sarkozy, mucho mas activq
terminaba por monopolizar con éxito el liderazgo de la politica euromediterranea, eclipsando
a nuestro pais en esta area tradicional. Por otra parte, la Presidencia espafiola de 2010, que |ba
a ser el eje del vuelco hacia el exterior, se volvia un ejercicio de gestion del cambio del
Tratado de Lisboa, dejando poca posibilidad al impulso politico.

4.1. El contexto internacional y europeo v la posigéh de Espafia en Europa y en el
mundo

El contexto internacional que se encuentra José Luis Rodriguez Zapatero al acceder al podgr
no era muy diferente del que le acompafiara a Aznar en su segundo mandato. Aun asi, |

sensacion de amenaza que supone el terrorismo internacional se acrecienta al comprobarge
qgue el 11 de Septiembre también puede tener lugar en casa. Sin embargo, la lectura que hacgn
ambos Presidentes y las politicas desarrolladas no pueden ser mas diferentes. Zapatero decide
nada mas ganar las elecciones cumplir su promesa electoral de retirar las tropas espafiolas fe
Irak en abril de 2004. Esta medida le vali6 la enemistad del Gobierno estadounidense, es
decir, la ruptura total del vinculo que hasta ese momento habia unido a Espafia y Estadg
Unidos. Esta retirada, unida después a la de Kosovo, tampoco dejaba de pasar factura a |a
credibilidad internacional del Gobierno espafiol, que daba una imagen de ser poco respetuogo
con sus compromisos internacionales. Las relaciones con Estados Unidos no podrian
restaurarse hasta el acceso al poder del Presidente demécrata Obama en enero de 2009 a
pesar de los diversos intentos del Gobierno de Zapatero.

U)

En 2011 la amenaza terrorista ya no ocupa tanto espacio en los analisis de politicg
internacional, sino que ha sido reemplazada desde 2008 por la mayor crisis internacional qu

A4

°2 pueden compararse los dos modelos diferentes que se exponen en los respectivos programas electoralds:
Partido Popular (2004),Avanzamos juntos”. Elecciones generales 2004, Programa de Gobidtadjdo
Socialista Obrero Espafiol (2004Ylerecemos una Espafia mejor”, Programa Electoral.

%3 Entre 1996 y 2003 Miguel Angel Moratinos habia sido el Representante Especial de la Unién Europea para e
Proceso de Paz de Oriente Medio, teniendo su oficina en Chipre.

** E| 18 de abril de 2004 el recién nombrado Presidente del Gobierno Rodriguez Zapatero anunciaba el regresp
de las tropas de Irak fundamentado en su defensa del multilateralismo y la legalidad internacional. Esa retiradg
se justificaba en el hecho de que no era previsible que el Consejo de Seguridad aprobara una Resolucion gye
traspasase a Naciones Unidas la direccion politico-militar de la operacion de Irak. Rodriguez Zapatero, José Lui
(Presidente del Gobierndpeclaracién en relaciéon con las tropas espafolas en Ik&drid, 18 de abril de

2004.
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haya sufrido el capitalismo en su histotid.os temas econémicos, monetarios y financieros
entran con fuerza en la agenda internacional. Lo que comienza siendo una crisis que afecta

las entidades bancarias como resultado de los bonos basura y el pinchazo de la burbuja
inmobiliaria en Estados Unidos, terminaria contagiandose a la economia real por la reduccior
de la liquidez y la contraccion de la demanda. Finalmente en el aflo 2010 se manifestarig

como una crisis de solvencia de los paises periféricos del Euro gue no son capaces de hall
financiacion para unos déficits publicos engordados enormemente por efecto de la crisis. E

contexto internacional y la propia agenda europea van a estar condicionados por la necesidgd

de ofrecer respuestas a una situacion que empeora con el tiempo y que pone de manifiesto |
limitaciones del disefio de la Unién Econdmica y Monetaria. Para la politica exterior europea

esto supondra la irrupcion con fuerza de los asuntos econdmicos y monetarios en la agenda

exterior tanto bilateral como multilateral con el relanzamiento de una institucion para la
gobernanza de este problema, el G220

La década de los afios 2000 para la UE sera la de una profunda mutacién e, incluso, d
crisis constitucional y de modelo. La llegada de Zapatero al poder coincide con la mayor

ampliacion de la historia comunitaria que hace que el 1 de mayo de 2004 se incorporen a lg

UE diez nuevos Estados miembros, a los que se afiadiran Bulgaria y Rumania en 2007. La U
cambia completamente de composicion, equilibrios de poder, probleméticas, percepciones
intereses e incluso prioridades de la politica exterior. Desde entonces esta viviendo un procesp
de absorcion o adaptacion, que puede ser incluso tildado de crisis, que posiblemente aun rfo
haya acabado.

En el plano interno la llegada al poder de Zapatero supondria, de acuerdo con sug
ideales, el rapido desbloqueo de la aprobacion de la Constitucién Europea en junio’de 2004
No obstante, esta innovacién politica no llegaria a entrar en vigor como Constitucibn como
consecuencia de los referendos negativos en la ratificacion de Francia y los Paises Bajos de |a
primavera de 2005. El hecho de que Espafia hubiera celebrado en febrero un referéndum Jy
que fuera positivo, fue un argumento de peso en los esfuerzos de los mas europeistas por sagar
adelante la reforma constitucional. Finalmente, los contenidos de la Constitucion, que no |
forma constitucional, serian incorporados al Derecho Originario europeo a través del Tratadd
de Lisboa. Este tampoco tuvo una ratificacion facil, tardando dos afios mas de lo previsto e
entrar en vigor, lo que no se produciria hasta el 1 de diciembre de 2009.

En el plano europeo, por tanto, Zapatero va a encontrarse una UE sumida en ung
profunda crisis de identidad, que no acaba de hallar la salida adelante, y que se debate entrejel

5 No existe entre los expertos una visién homogénea ni uniforme ni sobre las causas de las distintas crisi
encadenadas ni sobre las politicas que los Gobiernos deben promover para salir de ella. Como ejemplo dg
visiones diferentes puede verse: Krugman, Paul (2@I9etorno de la economia de la depresién y la crisis
actual, Barcelona, Critica; Stiglitz, Joseph E. (201Qnida libre: el libre mercado y el hundimiento de la
economia internacionaMadrid, Taurus; Roubini, Nouriel y Mihm Stephen (201@)isis Economics: A Crash
Course in the Future of Financkepndon; Allen Lane.

°% El Grupo de los Veinte se puso en marcha en 1999. Reuniendo a los Ministros de Economia y Finanzas y lo
Gobernadores de los Bancos Centrales de las 19 economias mas potentes del mundo (industrializados Jy
emergentes) junto a la Unidon Europea, pretendia servir de foro de didlogo para acordar posturas comunes gn
temas econdémicos. Desde noviembre de 2008 se reune en el nivel de Jefes de Estado y de Gobierno y se pa
consolidado como el foro internacional clave para abordar la crisis internacional y la reforma de la gobernanza
financiera y economica global. Véase al respecto: Bradford, Colin I. y Lim, Wonhyuk (eds.) (G011t
leadership in transition: making the G-20 more effective and respoiashington; Brookings; Jokela, Juha
(2011):The G-20: a pathway to effective multilateralisrRaris, EU Institute of Security Studies.

" Hemos analizado el proceso politico que va desde la aprobacién de la Constitucién Europea, a la imposibilidag
de su ratificacién y su transformacién en Tratado de Lisboa en: Aldecoa, Francisco y Guinea, Mercedes (2010)
La Europa que viene: el Tratado de Lisbd&drid, Marcial Pons.
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compromiso de los Gobiernos por seguir adelante pero una profunda desafeccion ciudadang.
A todo ello, y desde el plano exterior, se sumaria el fracaso europeo en la Cumbre dg
Copenhague sobre Cambio Climatico de diciembre de 2009. Si hasta entonces se daba pr
buena la afirmacién de que si los Estados miembros llegaban a un acuerdo lograriarn
imponerse en las instituciones internacionales, Copenhague muestra que la UE ya no es un
actor decisivo de la gobernanza internacin&lo deja de ser la constatacion de la pérdida
de poder internacional desde Occidente hacia los emergentes y el anuncio de una deriva haga
la irrelevancia de Europa

En respuesta al contexto internacional y europeo, el modelo que Zapatero propondrig
para su politica exterior se enmarcaba en una dimension ética y normativa en torno a nociongs
como la fuerza del derecho, la legitimidad democrética, la solidaridad, la justicia social, el
multilateralismo o el pacifismo. “Una clara opcién europeista; el respaldo a la legalidad
internacional que representan las Naciones Unidas; la conciencia de una pertenencia activaja
la Comunidad Iberoamericana de Naciones; una politica global en la regién mediterrdneg
dirigida a promover el dialogo y la cooperacion con todos los paises de la region y a impulsar
una resuelta accion a favor de una solucién justa y duradera del conflicto arabe-israeli y
naturalmente, el reconocimiento de la importancia del dialogo trasatlantico en condiciones de
equilibrio y autonomia con los EEUU incluida su vertiente bilateral. Asi mismo, la lucha
contra el terrorismo y el crimen organizado han sido siempre referencias sélidas de nuestrg
politica exterior®®. Todo ello se traduciria en un giro en varias cuestiones de politica exterior:
la busqueda del consenso domeéstico en la formulacién de la politica exterior, una mayor
participacion de las Cortes Generales en politica exterior y en defensa, la reformulacién de lag
relaciones con Estados Unidos, Marruecos y el mundo arabe y la restauracion de la dimensiop
politica de las relaciones con América Latina, superando la visidbn de negocios de la etapa
anterior.

Traté desde el primer momento de diferenciarse radicalmente del discurso en materia dé
politica exterior de Aznar, al igual que de sus formas, tanto en la politica internacional como
en la politica europea. Si el comienzo del ejercicio del poder de Zapatero estd enmarcado eh
esta dimension normativa, hay que subrayar que posiblemente ha evolucionado a posiciongs
mucho mé&s pragmaticas y cercanas a la “real-politik” a lo largo de su mandato. Sélo asi pued¢
encontrarse una explicacion a decisiones recientes como la participacion en la operacion qu
la OTAN esta desarrollando en Libia en apoyo de los rebeldes a Gadafi desde marzo de 201E
o el anuncio de que la base naval de Rota acogera parte del escudo antimisiles propuesjo
desde Estados Unidos y que tanto criticara cuando era una propuesta de Bush aceptada gor
Aznar.

Desde la dimension normativa de su concepcion de la politica exterior, ante el contexto
de la amenaza terrorista basada en el “choque de civilizaciones” segun las tesis dd
Huntington, Zapatero responderia planteando en 2005 en unién con Turquia a la Asambleg
General de Naciones Unidas su propuesta de “Alianza de Civilizaciones”, que resultaria

la pérdida de peso relativo de la Union Europea en la escena internacional y propone algunas medidas pa
contrarrestar esta tendencia. Ese Informe fue presentado al Consejo Europeo de junio de 2010. Véase: Grupo
Reflexion sobre el Futuro de la UE en 2030 (20k@iprme al Consejo Europeo “Proyecto Europa 2030. Retos

y oportunidades”Mayo de 2010.

%9 Véase al respecto: Torreblanca, José Ignacio (20&ljragmentacion del poder europedadrid, Politica
Exterior/Icaria; Youngs, Richard (201Curope’s decline and fall. The struggle against global irrelevance,
London, Profile Books.

% partido Socialista Obrero Espafiol (20@#9), cit.,p. 13.

%8 E| Informe del Grupo de Sabios presidido por Gonzélez hace un buen diagndstico de los factores que explica;}i
e
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aprobada®. Se trataria de una iniciativa para promover el didlogo entre culturas,
civilizaciones y religiones con la finalidad de contribuir a una cultura de paz en los planos
local, regional, nacional e internaciotfalLos Estados miembros de la “Alianza” debian
poner en marcha Planes Nacionales para incorporar sus objetivos y actdacgmissafios

después pocos resultados ha dado esta iniciativa, que ha pasado sin pena ni gloria, y qu,

desde luego, no parece haber el factor que haya contribuido a un clima de mayor segurida
internacional. Si en 2011 el terrorismo internacional de origen islamista es una amenaz

menor que en 2004 es resultado de las politicas internacionales de seguridad y cooperacign

antiterrorista y no tanto de este tipo de iniciativas.

Zapatero haria de la “vuelta a Europa” y una politica exterior acorde con la Union
Europea los ejes de su politica exterior al llegar al Gobierno. Se promueve asi “Una Espafig
europea en una Europa unida”, apostando por la profundizacion federal del proyecto politico
europeo, promotora del Estado del bienestar y que sea un actor autbnomo y potente en ¢
mundo con capacidad de promover una politica exterior fundamentada en “Yalomes
primera medida de aplicacion de este ideario fue el apoyo incondicionado a la Constitucion|
Europea. Posiblemente la voluntad de perseguir los ideales minaran la capacidad dg
negociacion del Gobierno espariol.

Se anuncia, por tanto, un giro inmediato en la alianza con los Estados miembros,
abandonandose el eje de los intergubernamentalistas Reino Unido-Italia-Polonia y volviendo
a ser socio del eje francoaleman de Chirac y Schrdeder, que habian liderado tanto el ejercici
de profundizacién constitucional como la oposicion a las tesis norteamericanas frente a Irak
El problema de Zapatero es que esta politica de alianzas no rendira muchos frutos ya que ¢

eje al afo siguiente se desintegraria con la sustitucion al frente de sus Gobiernos primero de

Schroder por Merkel, y luego de Chirac por SarRdzZpanto la crisis constitucional como la
posterior crisis econdmica obligaria a los lideres de Francia y Alemania a colaborar para dota
de impulso a la Unién, pero el motor ya no funcionaria con la armonia de la etapa anterior.

Esto se debe a tres causas, primero, los nuevos lideres no son tan europeistas como Ips

anteriores. Segundo, la falta de sintonia evidente entre Merkel y Sarkozy, a pesar de [§
afinidad ideoldgica. Y, en tercer lugar, a la constatacion de que en una Unién ampliada ng

basta el liderazgo de dos paises, aunque sean los grandes, para poner en movimiento fa

maquinaria europea.

Sin embargo, la europeizada politica exterior espafiola no era incompatible ni con la
iniciativa propia ni con el protagonismo espafol en foros multilaterales como Naciones
Unidas. Bilateralmente, Espafia seria un mediador importante en la crisis del Libano. Esa
misma linea llevaria en los afos siguientes a reforzar la presencia esparfola en la ONU
incrementando su contribucidn financiera y participando en la FINUL en el Libano a partir

del afio 2006. Igualmente ha mantenido sus compromisos en otros marcos multilaterales, cop

1 Asamblea General de Naciones Unidas (200®cumento Final de la Cumbre Mundial de las Naciones
Unidas,Sexagésimo periodo de sesiones, 25 de octubre de 2005, pto. 144.

62 véase: Barrefiada, Isaias (Coord.) (20@6janza de civilizaciones: seguridad internacional y democracia
cosmopolitaMadrid, ICEI y Editorial Complutense.

% En el caso espafiol se han implementado dos Planes Nacionales consecutivos de la Alianza. El primer Plan ]Eléel

aprobé en enero de 2008, mientras que el Il Plan, aprobado en mayo de 2010 tendra vigencia hasta el afio 20

aunque no sabemos si seguira siendo una prioridad para el Gobierno que salga de las urnas en noviembre fle

2011.
® partido Socialista Obrero Espafiol (20®9, cit.,pp. 16 y 17.
® Angela Merkel, demdcrata-cristiana reemplazaria al social-demécrata Schroder al frente de la Cancilleria

alemana en noviembre de 2005, mientras que Sarkozy sustituiria a Chirac al frente de la Presidencia francesa ¢n

mayo de 2007.
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la participacion en operaciones de crisis de la OTAN como la Isaf en Afganistan o la KFOR
en Kosovo y el impulso continuado a la Conferencia Iberoamericana.

La preferencia por el multilateralismo, en paralelo con la accion a través de la politica
exterior europea, ha llevado al Gobierno de Zapatero a reclamar desde 2008 un puest

N4

apoyo francés. Por mucho que la Union Europea sea miembro de pleno derecho de es

permanente en el G-20, donde hasta el momento solo tiene el estatuto de invitado, gracias£

institucion, Espafia no quiere ser representada exclusivamente por ella y busca también u
presencia propia. En la misma linea si consiguié en 2008 ingresar en el Fondo de Estabilida
Financiera, desde donde contribuye a promover la posicion comun de la Eurozona.

4.2. Espana en la PESC vy la PESC de Espafa

El marco de valores de Zapatero y de Aznar en relacidén a la politica exterior espafiola y e
modelo de Unidn Europea no pueden ser mas diferentes. Parece asi que conducirian a u
politica exterior diferente, aunque esto no ha sido completamente cierto. EI hecho de qu
Zapatero afirmara que la PESC seria el marco de referencia de la politica exterior espafiola,

la practica tampoco ha llevado a una politica exterior espafiola tan diferente en términos d
resultados. Al revés pueden detectarse constantes con el periodo anterior en materia

europeizacion de la politica exterior e, incluso, divergencias de los postulados normativos dg

Zapatero. Asi, en este periodo vamos a constatar, al igual que en el periodo anterior, ung

ruptura de la politica exterior espafiola con los paises centrales de la Unidn en el caso de
reconocimiento de Kosovo en 2008. En este caso, fueron los paises centrales de la UE y no
Gobierno espariol los que se apartaron de las sucesivas posiciones comunes para apoyar
declaracion unilateral de las autoridades kosovares.

4.2.1. La europeizacion de la politica exterior ésfa valores y ambitos de actuacion

En lineas generales la “vuelta a Europa” que preconizaba Rodriguez Zapatero se ha
caracterizado por un reforzamiento de la europeizatmprdown de la politica exterior
espafiola. Dicho de otro modo, se percibe una alineacion de la agenda exterior espafiola con
europea a través de la asuncion explicita en los marcos juridicos espafoles de los valores
principios de la PESC. Igualmente, puede percibirse una apertura de la politica exterior
espafiola a nuevos ambitos regionales y problemas horizontales como consecuencia de
pertenencia a la Union y a la existencia de una politica comun europea.

El compromiso de Zapatero con la“vuelta a Europa” en materia de politica exterior
pronto haria visible tras la aprobacién en diciembre de 2004 de la Directiva de Defensa
Nacional y en 2005 de la Ley Orgéanica de Defensa Naéfortat ellas se circunscribe la
defensa espafola en el marco de la seguridad europea y de la OTAN: “En cuestiones d
seguridad y defensa, Europa es nuestra area de interés prioritario; somos Europa y nuest
seguridad esta indisolublemente unida a la del continente”. Incorpora explicitamente los
principios, valores y prioridades de la Estrategia Europea de Seguridad de 2003, subrayand
los principios especificos del multilateralismo efectivo y el pleno respeto de la legalidad
internaciondl’. La siguiente Directiva de Defensa Nacional de 2008 sigue la misma linea,
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enumerando incluso las mismas amenazas de la Estrategia Europea. Cabe, por tanto, sostefer

% Directiva de Defensa Nacional 1/20®80 de diciembre de 2004Ley Orgénica 5/2005, de 17 de noviembre,
de la Defensa nacionaBOE n° 276, de 18 de noviembre de 2005.

67véase: Consejo Europeo (2003)na Europa Segura en un mundo mejor” Estrategia Europea de Seguridad,
Copenhague, 12 de diciembre de 2003.
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la europeizacion de la politica de seguridad y defensa espafola al asumir en sus bases I§s

directrices politicas dictadas en el plano comun.

La cooperacion para el desarrollo va a resultar una de las sefias de identidad de |4
politica exterior de Zapatero, comprometida con los valores. Esta politica espafiola cambiaré

sustancialmente respecto al Gobierno anterior tanto en términos de disefio estratégico comE

en el incremento muy sustancial de recursos. Su caracteristica seré la internacionalizacion y |
europeizacion. Se dirigira la cooperacion hacia la consecucion de los Objetivos de Desarrollg
del Milenio, aprobados por las Naciones Unidas a iniciativa de los paises de la UE. Seguirar
las pautas y las obligaciones asumidas en el marco de la politica europea de desarrollq,
incorporandose los principios y objetivos del Consenso Europeo de Desarrollo, las directrices
en materia de eficacia de la ayuda y los compromisos financieros asumidos de cara a g
Cumbre de Monterrey de 2085

Los Gobiernos de Zapatero contindan la senda marcada por Aznar de plena implicacior

en la PESD, tanto en el desarrollo de esta politica, en materia de cooperacién en capacidadgs

y en la participacién en misiones. En primer lugar, inicialmente Espafia manifestaria su interés

por tener una participacion relevante en la Agencia Europea de Defensa, creada en 2004 conjo

vigencia anticipada de la Constitucién Eurde8i bien Espafia en un inicio no participé en

la creacion de un mercado comun de la defensa, como consecuencia de los requerimientos {le

su industria, pronto esa situacion se solventaria y a partir de 2007 se adheriria al Cédigo d

Conducta que rige el mercado europeo de defensa. En materia de capacidades, el Gobiergo

espafol anunciaria su disposicion a formar parte de la Gendarmeria europea creada en 2006

en Vincenz& y el contribuir al Objetivo de Helsinki con su participacién en batle-
groups,uno en solitario y dos multinacionales. En paralelo se continuaria enviando tropas o
efectivos civiles a las Operaciones Petersberg de la UE en los Balcanes, Africa y Asia,
tomando parte Espafia bajo el Gobierno de Zapatero en trece nuevas misiones civiles
militares de la Unién Europea.

Entre los ambitos de politica exterior que entraron en la agenda espafiola como

consecuencia de la pertenencia a la UE destacan los Balcanes. Espafia tradicionalmente no ha

tenido un papel diferenciado en la regidn por carecer de intereses especificos. Por tanto, ge

limitaba a formular su politica de acuerdo con las lineas de la politica €dropsta
tendencia se romperia en 2008, en que se separaria de la posicion de los paises centrales d¢
UE en relacion a la independencia declarada por las autoridades kosovares en febrero

2008. En este caso, hay que subrayar la lealtad espafiola a la previa posicion comun europ

reiterada a lo largo de los afios, que apoyaba la solucién negociada y el desacato de los demés.

Espafa defenderia incluso ante el Tribunal Internacional de Justicia las tesis de la ilegalidac
de la Declaracion, aunque finalmente el pronunciamiento consultivo seria contrario.

% En este sentido, véanse los Planes Directores de la Cooperacién Espafiola 2004-2008 y 2009-2012.

%9 Accién comin 2004/551/PESC del Consejo, de 12 de julio de 2004, relativa a la creacién de la Agencia
Europea de Defensa.

0 La agrupacién multinacional Eurogendfor est4 compuesta por las policias de naturaleza militar de Francia,
Italia, Portugal, Paises Bajos y Espafia (Guardia Civil) con la funcidon de desarrollar operaciones no solo de la
UE, sino también de la OTAN, de la OSCE y de Naciones Unidas.

™ Sobre las luces y las sombras de la politica europea hacia Kosovo, véase: Bono, Giovanna: “The Europeaf
Union and “supervised independence” of Kosovo: a strategic solution to the Kosovo/Serbia cotlicif&an
Foreign Affairs Reviewyol. 15, no. 2 (2010), pp. 149-264; Keukeleire, Stephan, Kalaja Arben y Collaku, Artan
(2011): “The European Uniars Policy on Kosovo”, en: Koutrakos, Panos (e&)ropean Foreign Policy:
Legal and Political Perspective€heltenham, Edward Elgar, pp. 172-202.
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Sobra explicar que son razones domeésticas las que estan detras de la resistenc

a

espafiola a reconocer al Estado kosovar. EI Gobierno aln hoy se resiste a aceptar esta realidad

junto con una minoria (tres) de Estados miembros, esperando que tengan éxito lag

negociaciones entabladas entre serbios y kosovares a instancias de la Alta Representange

Ashton. La divergencia respecto a Kosovo tuvo como consecuencia la decision espariola d
no participar en la operacion europea EULEX-Kosovo y de retirarse de la KFOR de la
OTAN, aunque mantuvo su presencia en la UNMIK de Naciones Unidas. La cuestion de
Kosovo, por tanto, supone un quiebro en la europeizacion de la politica espafiola hacia los
Balcanes.

En esta época comienzan a aparecer temas nuevos en la agenda exterior espafola,

vinculados al desarrollo de politicas europeas que formando un bucle terminaran por crea
intereses espafioles concretos a defender en una segunda direccién de europeizacion. Seria

caso de las relaciones con Rusia, donde inicialmente Espafia no tiene preferencias, pero qge
entrarian en el marco de la politica exterior espafiola de la mano de los acuerdos rusof

argelinos en materia gasistica, vinculandose pronto esa politica a los intereses espafioles en
politica energética exterior. En materia de seguridad energética y cambio climatico,
inicialmente puede detectarse una europeizatoprdown, pero después se interpreta en

clave de intereses propios que se fomentan en Europa, produciéndose una europeizacion ¢le

doble vid?

4.2.2. La influencia de Espafia en la Politica EateCiomun: areas de interés y problemas

Si en el apartado anterior constatdbamos un incremento de la adaptacion de la agenda exteriﬁr

espafiola al marco comun europeo, en este epigrafe puede comprobarse que, por el contrar
en este ambito la influencia de Espafia en la Politica Exterior Comun se ha reducido. Lag

causas no son achacables en exclusiva a las estrategias y la eficacia del Gobierno de

Rodriguez Zapatero, sino sobre todo debidas al coftexsi, la Unién ampliada recorta
sustancialmente la capacidad de un Estado como Espafia de ejercer influencia. Esto se perci
con claridad en el caso de la politica espafiola hacia América Latina. Por el contrario, la

pérdida del rol dinamizador en el Mediterraneo estad causada por el creciente protagonismg

francés y las limitaciones en la mediacion en el conflicto de Oriente Medio vinieron de la
oposicion de otros socios, como Reino Unido o Alemania.

En el plano constitucional, Zapatero seguiria la linea de Aznar de respaldar plenamentg
todas las innovaciones en materia de la institucionalizacién de la PESC y los nuevos

instrumentos de la PESD, como se deduce del ya estudiado firme apoyo espafiol a la vigencig

primero de la Constitucién y luego del Tratado de Lisboa. Puede subrayarse especialmente |

174

el

la

he

A

contribucién de la Presidencia espafola, que se examinara con detalle mas abajo, a la puedta

en marcha de las nuevas instituciones de politica exterior, facilitando tanto la asuncion dg
competencias por las mismas como el desarrollo de dinamicas de cooperacion
interinstitucional. Esto es especialmente relevante en el caso del nuevo Servicio Europeo d
Accion Exterior, verdadero Ministerio de Asuntos Exteriores, donde la Presidencia espafiola
jugé un papel decisivo en la mediacidon en la negociacion para aprobar la Decision de
constituciéri®. En segundo lugar, podriamos hablar también de una especie de influencia
“refleja” de Espafia en el plano constitucional derivada de los atentados del 11-M. Estos
llevaron a que el Consejo Europeo en marzo de 2004 aprobara el acuerdo politico de

2 Barbé, Esther (2008): “Pensar diferente, actuar en Europap..tjt.,p. 15.

3 véase al respectthid., idem

™ Lefévre, Maxime y Hillion, Christian (2010The European Service for External Action: Towards a Common
Diplomacy?,SIEPSEuropean Policy Analysis, Swedish Institute for European Policy Studies, p. 4.

56

174




E UNISCI Discussion Papers, N° 27 (Octubre / October 2011) ISSN 1696-2206

activacion de la clausula de solidaridad para el caso de atentado terrorista como vigencig
anticipada del articulo 42 de la Constitucién Eurépea

—

En el plano de la exportacion de politicas, hemos avanzado una cierta
“deseuropeizacionbottom-up,0 pérdida de la influencia espafiola para promover acciones
politicas para sus areas de interés. En primer lugar, las relaciones con América Latina van
perder relevancia en la politica exterior europea debido al nuevo contexto de la ampliacion
la globalizacién. El interés europeo se desplaza hacia la vecindad Este y hacia zona$
conflictivas del planeta, dedicAndose menos atencion y recursos econdmicos a un area que Qo
es prioritaria. Espafia poco puede hacer para revertir esta tendencia, minada su credibilidad
entre los europeos en cierta manera por las relaciones privilegiadas que estableceria el primgr
Gobierno Zapatero con los Gobiernos de Chavez, Castro, Morales y Correa.

b~

Ademas, es preciso tener en cuenta el peso de los nuevos paises que vienen de la esfg¢ra
de influencia soviética en la decision europea que minan los esfuerzos espafoles. La$
dificultades planteadas por los paises del Este obstaculizarian en diversas ocasiones k
intencidon espafiola de revisar la politica europea hacia Cuba restaurando las relacionef
politicag®. Igualmente tampoco se lograria aprobar una posicién comin para mediar en el
conflicto desatado por el golpe de Estado en Honduras en julio de 2009. El voluntarismo de Ig
Presidencia espafola de preparar cuidadosamente la agenda permite que en 2010 se revieyta
algo la tendencia, lograndose importantes resultados de la Cumbre de Madrid de laj
Asociacion Eurolatinoamericana.

Una de las prioridades de Zapatero era restaurar las relaciones con los paises arabes|y
Marruecos y, por tanto, convertirse en un actor relevante en el Mediterraneo. Logré asi de |
Presidencia britanica la celebracion en Barcelona de la Cumbre euromediterranea de
noviembre de 2005, con la finalidad de dar relevancia al décimo aniversario de la
Asociacior’. Esta Cumbre, minada por el conflicto de Oriente Medio, fracasé en impulsar el
proceso, ya que sOlo logré aprobar un programa de trabajo de cinco afios basado e
propuestas generales sin un compromiso financiero suficiente. Junto a Francia lograria
colocar a estos paises en el nuevo marco de la Politica Europea de Vecindad.

—

El Mediterraneo resurgio en la agenda europea de la mano de Sarkozy con el proyectg
de la Unién por el Mediterraneo, lanzado durante su campafa electoral, y que desembocari
en una profundizacion de la Politica Europea de Vecindad hacia esta zona con un[51
reforzamiento institucional y una dimensiéon multilatéralAunque Espafia luché por
mantener un puesto hegemoénico en su tradicional politica exterior europea no ha podidg
evitar, en ningln momento, ir a remolque de Francia, e incluso de Alemania, en este area, pqr
mucho que consiguiera renombrar el proyecto, mantener el legado del Proceso de Barcelonaly
que la sede de la nueva Secretaria General se estableciera en esta ciudad. Afios después, gsta
Unién no puede calificarse mas que de fracaso y por las mismas razones que explican l§

> Consejo Europeo (2004eclaracién sobre la lucha contra el terrorismBruselas, 25 de marzo de 2004,
pto. 2 y declaracion anexa. La clausula de solidaridad hoy dia se recoge en el articulo 222 del Tratado d¢
Funcionamiento de la Union.

® Barbé, Esther (2008): “Pensar diferente, actuar en Europap..tjt.,p. 15.
" Para una valoracion de los resultados de la Cumbre Euromediterranea, véase: Barbé, Esther y Soler i Lechg,
Eduard (2005): “Barcelona + 10: Spanish Relaunch of the Euro-Mediterranean Partn@itshipiternational
SpectatorApril-June.

8 En relacién a la Union para el Mediterraneo, véase: Khader, Bichara (E0®8pa por el Mediterraneo: de
Barcelona a Barcelona (1995-200Barcelona, Icaria; Garrido Rebolledo, Vicente y Lépez Bueno, José Maria
(co.) (2010):Politica Euromediterranea: el Mediterraneo tras el Tratado de Liskdagdrid, Universidad
Francisco de Vitoria.
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frustracion del proceso de Barcelona. La nula capacidad de dinamizacion de Espafia y |03
efectos destructivos del conflicto de Oriente Medio quedan patentes por el hecho de qus
tuviera que anular la Cumbre prevista en su Presidencia.

Respecto a la transferencia de problemas, Espafia ha continuado promoviendo ung

accion europea en materia de lucha contra el terrorismo, si bien ha cambiado la 6pticg
respecto a los Gobiernos de Aznar. Este insistia en integrar la cooperacion en materia
antiterrorista en la esfera de la PESC y la PESD, incluso en su ambito militar. Por el contrario,
el Gobierno socialista preferira enmarcar esta prioridad en la cooperacion policial y, por tanto,
sacarlo del &mbito de la politica exterior para pasarlo al de la politica interior €tiropea

La inmigracion y la gestion comun de fronteras, por el contrario, si han ganado en
fuerza como prioridad espafiola a promover en el marco de la politica exterior europea, lo qus
pronto se vincularé con las relaciones con el Africa Subsahiti@esigue asi el impulso
inicial de tiempos de Aznar, pero que se consolida en este geriadf la Cumbre informal
de Hampton Court debatiria a iniciativa franco-espafola una politica global europea sobre
inmigracion. Acordaria la vigilancia multilateral de las fronteras exteriores de la UE por la
recién creada Frontex, la firma de acuerdos de readmision entre la UE vy terceros paises
origen o transito y doblar la cooperacion para el desarrollo destinada a los paises del Afric

Subsahariana. Estos acuerdos serian redondeados por las decisiones del Consejo Europeojde

diciembre de 2006, también a iniciativa espafiola, Posteriormente, se impulsaria la creacion d
un fondo para abordar situaciones derivadas de la presion migratoria que se activaria en 20
para Canarias.

La accion comun a través de Frontex tiene y ha tenido una importante actividad en el

control de los flujos migratorios ilegales en el Estrecho y hacia Canarias, desarrollandose ung
operacién conjunta en 2006 en Canarias (Hera) para frenar la oleada de cayucos. Espafla

también impulsé con éxito la reflexion sobre la problematica de la migracion ligada al
desarrollo organizando la primera Conferencia Euro-Africana sobre Migracion y Desarrollo

en Rabat en 2006. Como consecuencia de este interés, la politica exterior espafolg
comenzaria a interesarse por el Africa Subsahariana, incorporando a su vez una linea politida

europea, retroalimentando el proceso de europeizacion.

Motivaciones también de proteccion de intereses esparfioles estarian detras del impuls
espafiol junto a Francia para la puesta en marcha de la Operacién Petersberg EUNAVFOR
Somalia (Atalanta) en 2009 con la finalidad de luchar contra la pirateria en el Golfo de Adén.

Se han utilizado los recursos europeos para tratar de afrontar el problema de la seguridad de

N4

los pesqueros espafioles que faenan en las aguas del indico y, por tanto, dar respuesta a |os

intereses estratégicos y econdmicos esparioles.

" En este sentido, Espafia es uno de los siete paises que firman originalmente el Tratado de Priim en 2005 pgra

reforzar la cooperacion transfronteriza en materia de lucha contra el terrorismo, la delincuencia transfronteriza
la inmigracién ilegal y al que después se han adherido mas Estados miembros.

8 En relacion a estas cuestiones véase: Bermejo, Rut y Argomaniz, Javier (co.)‘(EDE8pacio de Libertad,
Seguridad y Justicia de la UE: un balance entre Presidencias espafiolas (2002R20A€XH, Cidob d’Afers
Internacionalsn® 91.

81 En tiempos de Aznar se habia dado impulso a la creacién de una Agencia para la gestién de la cooperacid
operativa en las fronteras exteriores de la UE, conocida como Frontex, que finalmente veria la luz con la
aprobacion de su Reglamento en octubre de 2004.
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4.3. La Presidencia espanola de 2010: las ambiciones chocan con la realidad

El eje fuerte en materia de politica exterior del segundo Gobierno Zapatero lo constituia la
Presidencia Espafiola del primer semestre de 2010, dentro de la cual la vertiente exterio

constituia uno de los ejes fundamentales. Las ambiciones del Gobierno espafiol eran elevadas:

Sus portavoces no se cansaron de anunciar que se trataria de una Presidencia ambiciosa,
transformacién y no meramente de gestién de la agenda institucional &urdpebcontexto

de crisis econdmica, ni las circunstancias politicas, ni los resultados permiten una valoracior
muy positiva, teniéndonos que contentar con la apreciacion de que los modestos resultados ¢
la Presidencia fueron debidos sobre todo al corftéxto

toco poner en marcha las innovaciones institucionales del Tratado, que tendrian importante
consecuencias para su propio papel de liderazgo. La creacion de la figura del President
permanente tiene como consecuencia que nuestro pais haya dejado de presidir el Conse
Europeo, convirtiéndose en esta etapa exclusivamente en “Presidencia del Consejo de la UE
una institucion no principal. Incluso en este marco, la instauracion del rol del Alto

Representante de la UE para los Asuntos Exteriores y la Politica de Seguridad ha implicad
que el Consejo de Asuntos Exteriores haya dejado de estar presidido por Espafia, lo que tier
consecuencias en el liderazgo de la agenda exXferi@r tercera innovacion institucional de

De los dos escenarios que barajaban —con o sin Tratado de Lisboa-, a la Presidencia I
3
P

Lisboa es la Presidencia por equipos, que inaugurd Espafia, y que para dar continuidad a kg

agenda europea supone gue un trio de paises ejerza esta funcién de forma coordinada con
Programa comun y apoyandose mutuanfénte

El hecho de que Espafa ejerciera esta labor con plena “lealtad institucional” ha jugadof

en contra de sus intereses, ya que ha perdido protagonismo especialmente en la conduccion

—

de

0

e

LN

He

la politica exterior y el disefio de la agenda. Ha perdido en visibilidad, ya que el pais no

presencia en terceros Estados, ya que como consecuencia del nuevo Tratado la representac
exterior de la PESC ha resultado transferida de las Embajadas de los Estados miembros a |
Delegaciones de la UE, lo que también comenzd a implementarse bajo Presidencia espafiol
Sin embargo, se ha alabado el buen hacer espafiol en la transicion institucional y sy
colaboraciéon para poner en marcha dindmicas de cooperacion entre las institucioneg

preside las Cumbres con terceros ni lidera la negociacion. Esto tiene efectos también en IE)

5N
S

b=

responsables que constituye un precedente muy valioso para el nuevo sistema de gobernanga

de la politica exterior europ&a

Es preciso, en cualquier caso, valorar muy positivamente el papel de la Presidencial
n

espafiola en la negociacion de la Decisiébn de creacién del Servicio Europeo de Accid

8 En relacién a la ambiciosa agenda de la Presidencia espafiola, véase: Lépez Garrido, Diego, “La Presidenci
espafiola del Consejo de la Unidén Europea”, en: Aldecoa Luzarraga, Francisco, Gonzalez Alonso, Luis Norbertg
y Guzman Zapater, Monica (co.) (2008a Presidencia espafiola de la Unién Europea en 2010: propuestas
para una agenda ambicioskladrid, Marcial Pons, pp. 17-23.

% para una valoracién de los logros de la Presidencia espafiola: Barbé Izuel, Esther (ed.E(2@113:
irrelevancia internacional y el aprendizaje institucional: La presidencia espafiola de la Unién Europea (2010),
Barcelona, Universidad Auténoma de Barcelona; Heywood, Paul M. (2011): “Spain’s EU Presidency: Ambitions
beyond Capacity?"Journal of Common Market Studie®s|. 49, Supl. 1, pp. 77-89.

8 | a Presidencia rotatoria si mantiene la Presidencia del Consejo de Asuntos Generales que en algunas de §
competencias tiene importancia en politica exterior, ya que se ocupa de temas como la Ampliacion.

8 véase: The future Spanish, Belgian and Hungarian Presidencies (2808ynth Programme of the Council,
Brussels, 17 November (16771/09).

8 Molina, Ignacio:‘Innovating Europe” in Troubled Times: A First Assessment of Spain’s EU Presidency in
2010,Real Instituto ElcanoARI 115/201(02010).
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Exterior, que se aprobd en el tiempo récord de cuatro Pledes labor de mediacion

desarrollada por los responsables espafoles fue clave, a juicio de los protagonistas, pafa

alcanzar el “Acuerdo de Madrid” que fundamentaria la regulacion del nuevo organismo y que
llevaria al consenso entre el Parlamento, los Estados miembros y la Alta Repré&entante

Los objetivos en materia exterior que se habia planteado la Presidencia espafiola en s
programa no pudieron cumplirse ni de I&o&sto se debié fundamentalmente a que ya no se
tenia la posicion institucional para desarrollar una agenda y a la crisis econdmica y la crisis de
deuda griega que desplazo las prioridades y centré buena parte de la actividad institucional e
resolver la catastrofe inminente. También se ha criticado la falta de realismo del programa

gue hay que leerlo mas como un manifiesto electoral que como un conjunto de propuestas que

pudieran ponerse en marcha es un espacio de tiempo tan corto como son séis lraeses

-

realidad es que ya no tiene sentido que las Presidencias semestrales elaboren una agerjda

exterior que ya no esta en sus manos implementar pues han perdido la funcion de iniciativa e
este terreno.

El fracaso mas llamativo fue la decision de Estados Unidos de suspender la Cumbre qu
iba a ser celebrada en Madrid en mayo y que habia sido preparada durante mas de dos a
por el Gobierno espafol que veia una oportunidad de oro para impulsar las relaciones
bilaterale&®. Por parte de Obama se argumenté una agenda cargada de temas domésticos, pe
trascendié la incomodidad del Gobierno estadounidense con la complejidad de la nuev3
representacion exterior europea y la multiplicaciéon de Cumbres sin resultados palpables. Sir
embargo, en el plano de la cooperacion antiterrorista Espafia logrd, no sin relevanteg
obstaculos, renovar los acuerdos Open Sky y “Swift” logrando un compromiso del
Parlamento Europeo

En el marco de las relaciones con el Mediterraneo y América Latina se ha percibido que
se ha intentado transferir un buen niimero de prioridades nacionales a la agend&’europea

N

S

Los resultados han sido opuestos en ambos ambitos. A Espafia le tocaba organizar la Segunpa

Cumbre de la Unién para el Mediterraneo, que fue programada para junio. Se decidid sy
aplazamiento para evitar su fracaso a causa del conflicto palestino-israeli, el recrudecimientg
de las tensiones en Gaza y la falta de nuevas propuestas de cooperacion.

En sentido contrario, el éxito mayor de la Presidencia espafiola lo constituye, sin duda

alguna, la Cumbre con América Latina, que alcanzo relevantes resultados, a pesar de la sonofa

ausencia de algunos de los lideres latinoameri¢ar®smo se deseaba, se logré pactar una
nueva agenda para la Asociacion birregional, que incluye un nuevo objetivo de cooperacion
la innovacioén tecnologica y un Plan de Accion verificable en su cumplimiento. Ademas, se

87 Decision del Consejo de 26 de Julio de 2010 por la que se establece la organizacion y el funcionamiento de
Servicio Europeo de Accidn ExteriddO L 201, de 3.8.2010, p. 30.

8 \Véase al respecto: Guinea Llorente, Mercedes: “El Servicio Europeo de Accién Exterior: génesis de una
diplomacia europeaRevista de Derecho Comunitario Europa® 37 (2010), pp. 761-800.

8 véase: Presidencia Espafiola del Consejo de la UE (2008)vando Europa” Programa de la Presidencia
espafiola del Consejo de la UBadrid, BOE, pp. 11-13.

0 Haywood (2011)op. cit,p. 79.

°L Para una revision detallada de toda la actividad exterior de la Presidencia espafiola, véase: Secretaria de Estg
para la Union Europea (2010Balance de la IV Presidencia Espafiola del Consejo de la Union Europea,
Madrid, BOE, pp. 15-63.

%2 Fernandez Sola, Natividad y Sorroza Blanco, Alicia: “La UE en el mundo: actuaciones y limitaciones de la
presidencia espafiola 201®eal Instituto Elcano ARI 82/2010 (2010).

% Sobre los desafios de la Asociacién Birregional, véllsevas bases para las relaciones entre la Union
Europea y América Latina y el Caribdadrid, FIIAPP (2010).
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concluyeron relevantes acuerdos comerciales como el Acuerdo de Asociacion con
Centroamérica y los Acuerdos comerciales multipartes con Colombia y Pera. En paralelo sg
retomaron las negociaciones para un Acuerdo de Asociacion con MERCOSUR. Igualmente s¢

ha reforzado la institucionalidad de la Asociacion, lanzando un Mecanismo de Inversion paral

América Latina -nueva linea de financiacion de la iniciativa empresarial- y la Fundacion EU-
LAC con la finalidad de dar impulso continuado a la asociacion.

En conclusion, la Presidencia espafiola, la primera del contexto “post-Lisboa”, puede
ser calificada con toda justicia de “Presidencia de transitiohfa mostrado en toda su
magnitud el nulo papel que resulta para las presidencias semestrales de los Estados miembr

consecuencia de las disposiciones institucionales del nuevo Tratado. Dado que se ha perdigo

el disefio de la agenda, la direccidon del dialogo politico, la ejecucion y la representacion de Ig

DS

PESC, a partir de este momento dejara de ser Gtil preguntarse por el papel de las Presidencips

rotatorias en politica exterior.

5. Conclusiones: constantes y divergencias de la participacién espafiola en
la Politica Exterior Comun europea

La década 2001-2011 es una década compleja y convulsa para tanto la propia Union Europe
y su politica exterior como para la participacion de Espafia en la misma. En este periodd

A

asistimos a dos Gobiernos con visiones y marcos normativos diferentes en materia de politic

exterior europea. Aznar, dados sus desencuentros especialmente con Francia en asuntps
europeos, priorizara los intereses espafioles y la conveniencia de tener relaciones privilegiadds

con una potencia como la estadounidense. Esta opcién determina su posicién hacia
proyecto europeo y su disposicion a separarse de la posicion del eje franco-aleman en e

planteamiento sobre la invasion militar a Irak. Zapatero, por el contrario, haré del marco de Ia’l

politica exterior europea su referente para intentar enmarcar la politica exterior espafola e
términos de valores. Ambos, sin embargo, mantendran una importante actividad bilateral y er
foros multilaterales en paralelo a la politica exterior europea.

Si examinamos las lineas politicas conducidas por ambos Gobiernos se apreciar
relevantes constantes. Por razones diferentes -Aznar instrumentales, Zapatero de compromis
ambos apoyan y contribuyen al desarrollo de los instrumentos de la PESC y la PESD,

entendiendo la conveniencia de una politica exterior europea fuerte. Ambos seguiranf

promoviendo las areas tradicionales de influencia espafiola, el Mediterraneo y Ameérica

Latina, si bien desde perspectivas diferentes y con resultados distintos. De igual maneraj

desde los dos Gobiernos se entendera la oportunidad que supone la accion comudn europ

para promover intereses espafioles, sean comerciales, relativos a la inmigracion o a l§

seguridad.

La europeizacion ha evolucionado en términos similares en ambos periodog- La
down va creciendo exponencialmente lo que se debe a varios factores de distinto peso Y
alcance. En primer lugar, un elemento estructural, el incremento de la identidad comun
afianzada en una mayor interdependencia de todos los Estados miembros. En segundo lugg
otro coyuntural, la adopcién voluntaria de Rodriguez Zapatero de los marcos normativos
comunes Yy las directrices aprobadas en sede comunitaria. Esto no obsta para que en el ca

% Barbé Izuel Esther: “Introduccién. Entre la irrelevancia internacional y el aprendizaje institucional: Un marco
de analisis para la Presidencia espafiola de la Unién Europea”, en: Barbé Izueb2Gitl)pp. 15-22.

61

pa

=




E UNISCI Discussion Papers, N° 27 (Octubre / October 2011) ISSN 1696-2206

concreto de Kosovo se produzca una desviacion de esta tendencia por intereses nacionalgs
concretos.

Finalmente, en el marco de la europeizatidtiom-upse detecta en los afios finales del
periodo analizado un descenso o pérdida de influencia de Espafia en la politica exterio
comun. Aqui también los factores que lo explican son diversos. Dos de ellos son de naturalez
estructural: la pérdida de peso relativo de un pais como Espafia en la Unién ampliada y ¢
hecho de que las Presidencias semestrales ya no sirvan para impulsar las preferencias §le
politica exterior de los Estados miembros en la politica exterior comun. Los otros dos
elementos coyunturales se refieren a la pérdida de influencia de un pais minado por la crisi
econdémica y a la falta de eficacia de un Gobierno que no ha hecho de la politica exterior sy
prioridad, lo que se detecta en una disminucién de su capacidad negociadora. Falta ahora pgr
ver la vision y estrategia politica que desplegara ante la politica europea el Gobierno que salgg
de las urnas el 20 de noviembre de 2011.
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