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(1} Este articulo es una versién revisada y ampliada del capitulo que, sobre Espaiia, han
realizado los autores para el volumen comparadoe /ntegrating Diplomats: Foreign Ministries
in the European Union (libro coordinado por Brian Hocking y David Spence, de préxima
aparicion en la editorial Palgrave). Mientras el trabajo original se dinge a lectores no necesa-
riamente familiarizados con el caso espafiol, en esta revision se pretende adaptar el texto para
destinatarios a los que se presume un mayor conocimiento del contexto nacional. Sin embar-
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ticulo explica que algunos desarrollos pueden resultar en unos casos superflucs y en otros ex-
cesivamente sumarios.
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1) INTRODUCCION (2)

1.1} Presentacion

Este articulo pretende analizar [a estructura y el funcionamiento del princi-
pal organo institucional que actua en la determinacion de la politica exterior
espafiola: el Ministerio de Asuntos Exteriores (MAE). El estudio presta espe-
cial interés a los cambios organizativos y del modelo de toma de decisiones
que hayan podido tener lugar durante los Gltimos afios pues las conclusiones
se orientan a determinar hasta qué punto ¢l Ministerio se ha adaptado al nuevo
escenario mundial y europeo, con el consecuente fortalecimiento, debilita-
miento o transformacion de su posicion en el seno del gobierno y, por exten-
sion, de todo el sistema politico espaiiol. Parece incontrovertido afirmar que
los altimos veinticinco afios han venido acompafiados de modificaciones ex-
traordinarias en la politica exterior de todos los Estados europeos, a través de
avances muy significativos en la integracidn supranacional, por medio de la
creciente interdependencia global o con el fin de la guerra fria. Sin embargo,
en el caso espafiol, estos cambios del contexto internacional se han visto com-
plementados con modificaciones igualmente relevantes de la dimension inter-
na. Los simultineos procesos de democratizacion, descentralizacion autono-
mica e incorporacion a la Union Europea (UE) (3), han afectado también de
manera decisiva a la elaboracion de la potlitica exterior haciéndola mas com-
pleja y mas solapada con la politica interna, de forma que el MAE ha debido

(2) Este trabajo forma parte del Proyecto | + D del Programa Nacional de Estudios So-
ciales y Econdmicos SEC99-0383 «Anilisis empirico de la politica exterior espafiola, Dimen-
sidn institucional ¥ normativa, actores y procesosw. Esta investigacion, a desarrollar entre
2000 y 2002, pretende cxaminar con estudios de caso los procesos de formulacion y ejecu-
cién de las relaciones exteriores espafiolas en un contexto caracterizado por la aparicion de
nuevos actores, la permeabilidad de arenas, la interconexion de agendas y la progresiva desa-
paricion de los clementos de jerarquia y autoridad. Los autores quieren dar las gracias al anti-
guo subsecretario del Ministerio de Asuntos Exteriores, José de Carvajal Salido, tanto por su
apoyo al mencionado proyccto como por sus observaciones sobre el presente texto. También
agradecen los comentarios formulados por Inmaculada Marrero (Universidad de Granada),
Raocie Valdivielso (Birkbeck College, Londres) y César de Prado (IUE, Florencia).

(3) En solo scis afios, entre 1976 y 1982, Espafia no solo transitd a la democracia y reor-
ganizo el poder territorial con lz creacion de 17 Comunidades Auténomas sino que normalizé
sus relaciones cxteriores al establecer relaciones diplomaticas con los paises del blogue co-
munista y México o adherirse al Consejo de Europa y la OTAN. Un poco mas tarde, el 12 de
junio de 1985, Espafia firmo el Tratado de Adhesidn a las tres Comunidades Europeas (CE) y
es Estado miembro desde €1 1 de encro de 1586. En 1993 las CE y las dos estructuras de coo-
peracidn intergubernamental {politica exterior y de seguridad; y asuntos de justicia e interior)
pasaron a constituir la UE. En el articulo se usan, seglin el contexto, ambas denominaciones.
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pasar a compartir su protagonismo con otras impottantes agencias del poder
gjecutivo. Al mismo tiempo, la determinacion plenamente gubernamental de
la politica exterior espaiiola, que era la propia del franquismo, se matiza enor-
memente y emergen nuevos actores institucionales (Cortes, Comunidades Au-
tdnomas, Tribunal Constitucional, poder judicial) o no (partidos politicos, gru-
pos de interés particular, organizaciones no gubemamentales). Se rompe asi el
monopolio al que Santa Cruz, nombre del palacio madrilefio donde se ubica Ia
sede tradicional del MAE, sigue aspirando cuando apela formalmente a que
desea «hacer realidad la unidad de la accion del Estado en el exterior al desa-
rrollar sus funciones.

Aunque probablemente sea imposible que ninguna cancilleria de un
Estado occidental alcance tal ideal, lo cierto es que una primera aproxima-
cién al caso espariol parece mostrar un ensombrecimiento de su Ministerio
de Exteriores. Probablemente, la propia radicalidad de los cambios internos
arriba mencionados y la falta de voluntad politica para impulsar una estrate-
gia decidida de replanteamiento de los recursos humanos, financieros y
competenciales del departamento, han provocado la pérdida de poder real
del, formalmente, mas importante Ministerio de todo el gobierno; al menos,
en términos protocolarios. No obstante, un andlisis mas detallade puede ma-
tizar esta conclusion algo negativa sobre la pérdida de importancia del
MAE. En primer lugar, la comparacién con otros Estados europeos demues-
tra que la relativizacion de las fronteras nacionales ha complicado en todos
lados lo que antes eran unas bien definidas relaciones exteriores que ya son
imposibles de monopolizar por los ministerios del ramo. De este modo, que
los departamentos de exteriores vean diluido su papel y encuentren competi-
dores que aspiran a representar también los intereses exteriores de los distin-
tos paises no seria un fendmeno especifico de Espana. Pero, es mds, hay que
distinguir cuidadosamente en el andlisis el hecho de que Sanfa Cruz no dis-
ponga en la actualidad de la capacidad politica y econémica necesaria para
gjercer de manera plenamente satisfactoria todas sus tedricas funciones de la
posibilidad de que el MAE sea un departamento que, al compararlo con
otros paises o con su propio pasado, se caracterice por su debilitamiento.

Al contrario, la evidencia parece demostrar que, pese a todos los incon-
venientes y limitaciones, el MAE mantiene en ciertos dmbitos una importan-
cia que debe destacarse frente a sus vecinos y épocas anteriores de su histo-
ria. Asi, por ¢jemplo, mientras que en Francia, Italia o Reino Unido los res-
pectivos departamentos del Primer Ministro han atraido para si los érganos
encargados de coordinar la politica de integracion europea, en Espafia dicha
unidad sigue encuadrada en el seno del MAE vy, por otro lado, el intacto peso
de los diplomaticos en la Administracion en general sirve como instrumento
que ayuda a mantener la presencia mas o menos indirecta de Exteriores en la
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toma de decisiones; fendmeno que no es posible en otros sistemas burocrati-
cos no organizados en una estructura de cuerpos. Pero, quiza sea mas impor-
tante poner aqui de manifiesto la dimension cronologica en la que el MAE,
si bien ha perdido el comentado monopolio de la accion extertor que tradi-
cionalmente le correspondia, se ha beneficiado enormemente de la democra-
tizacién. Y es que, en los ultimos veinticinco afios, los cambios politicos en
Espafia han provocado: 1) la normalizacion de las relaciones internacionales
espafiolas, con lo que esto implica de expansion de las tareas diplomaticas
bilaterales y multilaterales; y 2) una mas plural toma de decisiones que, en
determinadas circunstancias y como se explicard mas adelante, puede bene-
ficiar paraddjicamente al MAE.

Es decir, que el andiisis que aqui se pretende realizar no puede asumir
una suerte de suma cero en el ejercicio del poder exterior ya que, de hecho,
factores contrapuestos han actuado simultineamente mejorando la situacion
neta final de todos los actores, dada la pobre posicion de partida. Por un
lado, la plena incorporacion de Espaiia al concierto de las naciones desarro-
lladas y el aumento exponencial de las relaciones internacionales impulsan
la importancia del MAE y, por el otro, ¢sa misma complejidad, unida a la de-
mocratizacidn y descentralizacion pueden erosionar su protagonismo al pro-
vocar |a aparicion de nuevos intervinientes en la politica exterior. Pero el he-
cho de que el MAE fuese durante el franquismo bastante autonomo y que
ahora haya perdido ese privilegiado aislamiento (4), tanto del resto del eje-
cutivo como de otros actores del sistema politico, solo puede considerarse

{4) Por simplificacion analitica, se da por asumido que el MAE monopolizase fa accidon
exterior del franquismo pese a que ésta no es una convencidén asumida sin controversias. Al
fin y al cabo, grandes decisiones de politica exterior, como la incorporacion en 1958 al régi-
men intemacional del capitalismo (OCDE, Banco Mundial o FMI), fueron adoptadas por los
poderosos ministerios econdmicos —Hacienda y Plan de Desarrollo— ntientras que €] MAE
no fue capaz de evitar decisiones politicas muy perjudiciales para las relaciones externas de
Espaiia, como la tardia descolonizacidn africana o las ejecuciones de terroristas en 1975.
Ademas, el acercamiento a Estados Unidos, la Santa Sede o la ONU, que permitio el regreso
masive a Madrid de los embajadores occidentales retirados en 1945, tuvo mas que ver con la
coyuntura de la Guerra Fria que con la habilidad de la diplomacia franquista. No obstante,
este departamento, que los diplomaticos de carrera sdlo consiguieron dominar a partir de los
cincuenta (VALDIVIELSO, 1996), adquirid mayor influencia conforme el régimen iba descu-
briende la importancia de ganar cierta legitimidad internacional, siendo los funcionarios de
Exteriores, dirigidos de forma relativamente eficiente por los ministros de la época, los dnicos
cualificados para gestionar este proceso. Por eso, cuando Espaiia inicio en 1962 su acerca-
miento al llamado Mercado Comiin, fue el MAE quien tomo las riendas de estas relaciones
sobre otros competidores —particularmente, el Ministerio de Comercio— que, dado ¢l conte-
nido eminentemente economico de la CE de entonces, aspiraban también a liderar la politica
europea de Espafia aunque nunca consiguieron desbancar a Exteriores (BassoLs, 1995).
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una pérdida neta de su peso si la realidad en la que €l Ministerio actia fuese
estatica y, evidentemente, esto no ha sido asi. En nada se parece la situacion
semiautarquica de mediados de los setenta a la actual consideracién de Espa-
fia como potencia politica y econdémica de tamafio medio. Por eso, el estudio
de la posicion del MAE como actor tiene en cuenta esta dimenston dindmica
que hace mas complicado generar conclusiones pero que enriquece el anali-
sis. Parece indudable que la democracia y la consiguiente mejora en la situa-
cion internacional de Espaiia se percibe mucho mas como una oportunidad
que como un riesgo para Santa Cruz. Otra cosa distinta es que este desafio se
afronte con muy débiles recursos materiales, de forma que se desaprovechan
las potencialidades para hacer del Ministerio la gran autoridad que, con otras
alforjas, podria llegar a ser.

En el resto del articulo, se pretenden abordar someramente estas cuestio-
nes. Con tal fin, y después de realizar algunas precisiones sobre el marco
analitico usado, la bibliografia existente y las actuales prioridades sustancia-
les de la politica exterior espafiola, se atendera al proceso de toma de deci-
siones y a las relaciones del MAE con otros actores que intervienen en £ste.
De esta manera s¢ podra comentar con mds detalle las ventajas e inconve-
nientes que el Ministerio encuentra en la nueva situacion. No obstante, la
atencidn principal se centrara sobre la propia estructura y funcionamiento in-
terno del Ministerio, incluyendo su personal y presupuesto, como mejor for-
ma para examinar realmente hasta qué punto ha existido una adaptacién ade-
cuada a las nuevas y crecientes tareas que hipotéticamente deberia ejercer.
Aunque es evidente que los asuntos de la UE se tendran en cuenta como di-
mension muy importante de la actividad del MAE ha de advertirse que, por
su propia especificidad, no se tratara esta cuestion con el detalle que merece.
Ademas, dado que la elaboraciéon gubernamental de las politicas comunita-
rias ya ha sido algo analizada en otros trabajos (Zapico, 1995; Molina,
2001), puede estar justificado que aqui se preste una atencidén algo mas por-
menorizada a los aspectos mas descuidados por la literatura politologica. Y
es que la practica inexistencia de textos que aborden las importantes trans-
formaciones que han afectado a la estructura y al funcionamiento de la poli-
tica exterior espafiola son el principal motivo que animan este trabajo.

[.2) La escasa atencion prestada en Espania al estudio de la toma
de decisiones exteriores

En los Gltimos afios, una cierta expansion en Espana de las a(n débiles
areas de conocimiento de la Ciencia Politica y de las Relaciones intemnacio-
nales se ha unido al creciente interés por ¢l mayor peso mundial de Espafia.
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Debido a ambos factores, existe ya una relativamente abundante produccion
escrita que analiza la politica exterior espafiola de la democracia (5). La ma-
yoria de estas obras abordan la cuestion desde una perspectiva cronologica
(distinguiendo el periodo centrista del socialista, y dentro de ellos la gestion
de los diferentes ministros) o geografica (y entonces se abordan las relacio-
nes con Europa, Latinoamérica, Mediterraneo o Estados Unidos) (6). Sin
embargo, ¢l aspecto de la elaboracidn de la politica no es tratado por ningu-
na de estas obras mientras la estructura organizativa s6lo es considerada in-
directamente, y desde un enfoque formalista, por los juristas. Este problema,
desde luego, es comun al andlisis cientifico de todo el sistema politico espa-
fiol donde ain predomina la descripcion o las preocupaciones conductistas
sobre ¢l interés por las instituciones (7). Ademas, para el ¢aso concreto del
estudio de las relaciones internacionales de Espaiia, este relativo desinterés
se ha agudizado porque, como han sefialado algunos autores (Powell, 2000:
449; o Roldan, 2001: 176-177), la democratizacion ha alterado profunda-
mente el contenido sustancial de la politica extenior sin afectar de modo si-
milar a la organizacion y formulacion de la misma.

De ahi que, aunque existan algunos esfuerzos valiosos por historiar el
proceso de toma de decisiones y la administracion de las relaciones interna-
cionales de Espaiia durante el franquismo (Vinas, 1980) o la transicion (Mo-
reno Juste, 1995), la bibliografia existente sobre la elaboracidn de la politica
exterior del periodo democratico es francamente limitada. Salvo algunos tra-
bajos interesantes, aunque quiza algo anticuados (Mesa, 1985; Saba, 1986),

(5) Sin serexhaustivos, pueden mencionarse varios estudios politologicos que pretenden
dar un marco de interpretacion gencral: Mesa, 1988; AReNaL, 1991; Marguina, 1991; o To-
RREBLANCA, 2001, También son de destacar algunos trabajos contenidos en sendos volamenes
colectivas sobre las relaciones exteriores de Espafia (GILLESPIE ef al. 1995; y GILLESPIE ¥
Youngs, 2000} y los muy informativos balances periddicos de los anuarios CIDOB.

{6) Esta es, por ejemplo, ia cstrategia seguida en los manuales al uso (CaLpuc, 19943,
El tratamiento cronoldgico suele distinguir, sobre todo, el periodo de 1a transicién { ARENAL,
1992) del socialista (Zarnivar 1991; o YANEZ-BARNUEVO y Vias, 1992). Para el periodo
conservador iniciado en 1996 apenas existen estudios con suficiente consistencia y perspecti-
va, aungue puede citarse ¢l breve trabajo de Herrzro DE Minon (2000).

(7) Y eso, a pesar de la adscripcion espaiiola a la Ciencia Politica de tradicion europea,
muy conectada al constitucionalisma, o al renovado interés de la politologia anglosajona por
las instituciones. Tras un periodo en que se consideraba el marco organizativo de la toma de
decisiones como una arena neutral que no influia en los resultados de la politica —y conve-
nia, sobre todo, investigar los intereses econdmicos, las ideologias o las estrategias de los ac-
tores—, se asiste desde la década de los ochenta a un nuevo institucionalismo que pretende
recuperar al Estado, analizar la influencia de las constricciones estructurales que alteran las
preferencias individuales {Institucionalismo de la Eleccién Racional), y considerar el papel
auténoma de los poderes piblicos que cuentan con unos intereses y unas inercias propias a la
hora de moldear la politica (Institucionalismo Historico).
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apenas existen tratamientos politologicos (Vilanova, 1994) y s6lo pueden
afiadirse testimonios personales de tono biografico o periodistico (Armero
1989; Moran, 1990; Calvo Sotelo, 1990; o Prego, 2000} y estudios institu-
cionales (Presidencia del Gobierno, 1986). La realidad es que este breve tra-
bajo realiza una preliminar aproximacion a la cuestion de la toma de decisio-
nes en la politica exterior espafiola sin demasiados antecedentes escritos a
los que aferrarse. En todo caso, parece Otil que el lector conozca primero las
caracteristicas principales de la dimension sustantiva de la politica exterior
en los dltimos veinticinco afos y, de esta manera, resulta mas clarificador el
estudio posterior del proceso; o de la dimension del estilo.

1.3) La agenda de la politica exterior espariola

La clave de boveda de toda la politica exterior espafiola a partir de la de-
mocratizacidn (1977) va a ser la recuperacion del papel en Europa a través
de la vinculacion con el proceso de integracion supranacional del Viejo Con-
tinente del que Esparia habia sido marginada como consecuencia de su régi-
men dictatorial; pese al muy beneficiose Acuerdo Preferencial firmado con
la CE en 1970. Con la incorporacion a las Comunidades FEuropeas en 1986,
Espana conseguia consagrarse como nacidn occidental y alcanzaba simulta-
neamente numerosos y muy eficaces objetivos que trascendian el ambito tra-
dicional de Ia politica exterior. Los muy importantes logros que la adhesion
ha ayudado a conseguir, como la plena consolidacion de la democracia o la
modernizacidén econdmica, y el europeismo de ta diplomacia cspafiola, que
siempre lidero la coordinacion de los temas comunitarios frente a funciona-
rios mas escépticos como los de Comercio 0 Hacienda (Bassols, 1995:47),
explican ademds que Espafia adoptase una actitud muy integracionista, parti-
cularmente durante los primeros afios de pertenencia. Mas adelante, y de for-
ma coincidente con €l resto de estados miembros, ha subrayado el caracter
econdémico de su europeismo porque la UE ayudaba a liberalizar la industria
y los servicios por medio del Mercado Interior, modernizar infraestructuras a
través de los fondos estructurales y conseguir la estabilidad macroeconomi-
ca que permitia el acceso a la Unién Monetaria (Barbé, 1999). Las maximas
prioridades de la politica espafiola hacia la UE han sido ademas la de defen-
der su posicién como estado grande que ha de pesar consecuentemente en
las instituciones guropeas y como protagonista politico de diversas coalicio-
nes internas que le ha llevado a colaborar, segun los casos, con los otros tres
cstados pobres (por gjemplo, en cohesion), los otros tres paises mediterra-
neos (por ejemplo, en agricultura) o los socios centrales de vocacion mas su-
pranacional (por ¢jemplo, en cuestiones de ciudadania) (Closa, 1995a; Po-
well, 2002).
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Pero la UE es también importante en los aspectos de seguridad y defensa
ya que a las negociaciones de adhesion de los ochenta se vincul6 la cuestion
de la pertenencia a la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN).
Espana se habia adherido a ella en el Gltimo afno del gobiemo de UCD
(1977-1982) pero, desdiciéndose de su postura anterior, el partido socialista
en el gobierno (1982-1996) apoy6 la permanencia en la alianza militar pos-
tulando el voto afirmativo en el referéndum convocado en 1986 para ratifi-
car dicha pertenencia. No obstante, la plena integracion en la estructura mili-
tar no se produciria hasta 1997, una vez terminada la guerra fria y con el PP
en el poder. Como complemento a los compromisos con la OTAN, se va a
intentar afrontar el siempre presente antiamericanismo de la opinidn piblica
espafiola con el supuesto encubrimiento europeo de la politica espaiiola de
defensa —Unidn Europea Occidental desde 1988, Euroejército desde 1994
Yy, por supuesto, pilar de seguridad de la UE— y con una mayor simetria en
las relaciones con los Estados Unidos, lo que incluye la retirada de algunas
de las bases militares establecidas en los afios cincuenta o la restriccton de su
uso. El envio de fuerzas armadas espafiolas a misiones internacionales cons-
tituye otro Ambito novedoso de accién exterior, iniciado con los «cascos azu-
les» destinados a diversas operaciones de mantenimiento de la paz y amplia-
do luego en los conflictos del Golfo Pérsico o la Antigua Yugoslavia. Esta
participacidn militar demuestra Ia creciente implicacion espafiola en los cada
vez mas usados mecanismos de seguridad colectiva y de pacificacion que se
realizan bajo tedrica supervisidn de la ONU y practica gestion de Estados
Unidos y sus aliados europeos.

Ademas de la atencion prestada a mantener los vinculos multilaterales,
que se plasmo, por ejemplo en sendas camparnas para que Esparia fuese ele-
gida para un puesto no permanente en ¢l Consejo de Seguridad de la ONU
(bienios 1993-1994 y 2003-2004}, se han institucionalizado sélidas relacio-
nes bilaterales, a través de cumbres, con Portugal, Francia, Alemania o Italia
que han permitido superar la mayor parte de los problemas de vecindad o
ajustar los intereses contrapuestos y complementarios como socios europeos
(Algieri y Regelsberger, 1996). Por otro lado, han continuado existiendo cri-
sis esporadicas con estos y otros paises, tedricamente afines, por cuestiones
agricolas y pesqueras; en especial, con Reino Unido, Canada o Escandina-
via. La prioridad atlantica hace quizds descuidar otras regiones tan impor-
tantes como Europa del Este o Extremo Oriente pero no ha perjudicado ex-
cesivamente a la orientacion latinoamericana —o iberoamericanad, como se
dice en jerga diplomatica espafiocla— y mediterranea que se heredo de la tra-
dicidon de todo el siglo. Ahora bien, dichas politicas ya no son consideradas
de sustitucion, como cuando el aislamiento internacional al franquismo obli-
gaba a centrarse en los amigos arabes y los paises de habla espafiola. Eso si,
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adquieren ahora un nuevo contenido por el intento de realizar cierto papel de
interlocutor que enlace estas regiones con Europa (Mercosur y UE o Confe-
rencia Euromediterranea) y, de manera simultanea, por el desarrollo de gran-
des empresas en Espana (en telefonia, aerolineas, electricidad, hidrocarbu-
ros, banca y hosteleria) a las que se pretende facilitar el desembarco en estas
zonas. Ademads, para el caso de Ameérica Latina, se ha impulsado el foro
multilateral de las Cumbres anuales de jefes de Estado y de gobierno vy, en
algunos casos centroamericanos, se ha jugado un importante papel de pro-
mocidn de la paz y la democracia. Por su parte, en el Mediterraneo, el man-
tenimiento de las complicadas relaciones bilaterales con Marruecos (debido
a Ceuta y Melilla, la situacion del Sahara, los tratados de pesca, 0 la inmigra-
cién ilegal), de los vinculos energéticos con Libia o Argelia y de la amistad
con ¢l conjunto de paises arabes en Oriente Medio, incluyendo Palestina, ha
podido convivir con el reconocimiento final del Estado de Israel en 1986.
Tal equilibrio permitio, por ejemplo, el éxito diplomatico de que Madrid
acogiera en 1991 la Conferencia de Paz sobre Oriente Medio; y que se ini-
ciara en Barcelona en 1995 el proceso de cooperacion euro-mediterrineo.

En cualquier caso, la politica exterior ha ide abandonando el neutralismo
y la retdrica tercermundista que ain era posible encontrar en Suirez y en
amplios sectores del PSOE cuando éste llegd al poder en 1982. Despugés del
mandato de Moran, los ministros socialistas que le sucedieron hasta 1996
(Fernandez Ordéfiez y Javier Solana) gestionaron eficazmente el fin de la
guerra fria al afirmar una clara politica pro occidental normalizada y multila-
teralizada. También se abandona, por ejemplo, toda alusion a la idea de His-
panidad durante la fastuosa celebracion del V Centenario del Descubrimien-
to de América en 1992, Pero junto a la pertenencia a la UE y la OTAN que,
debe subrayarse, orienta casi todas las demas decisiones diplomaticas tanto
politicas (p.¢j. reconocimiento de Estados o envio de tropas a zonas en con-
flicto) como econdmicas (p. €. estrategia comercial en la Organizacién
Mundial de Comercio), existen dos dmbitos novedosos que han pasado a
formar parte de la politica exterior espafiola de los ltimos afios. Por un lado,
el surgimiento de una incipiente pero creciente accion de cooperacion al de-
sarrollo, sobre todo en los Ambitos preferenciales de América Latina, Mundo
Arabe y ex colonias subsaharianas de Portugal y Espafia. Por otro, el impul-
s0 publico de la difusidn internacional del aprendizaje del idioma espaiiol a
través del Instituto Cervantes. Como se ve, pues, un impresionante conjunto
de transformaciones y novedades en la politica exterior que han sido posi-
bles gracias al desarrollo politico y econémico de Espafia, el consenso de los
principales partidos sobre la mayor parte de estos temas y la amplia estabili-
dad gubemamental que ha permitido formular una nueva politica exterior
con relativa congruencia y con sonados éxitos. Al menos, esto es asi en teo-
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ria aunque los escasos recursos destinados a gestionarla en la practica pare-
cen sugerir cierto voluntarismo para cumplir el ambicioso papel que Espaia
pretende querer jugar ahora que, por primera vez desde la pérdida del Impe-
rio, ha retornado al d4mbito internacional.

II) LA ELABORACION DE LA POLITICA EXTERIOR ESPANOLA

L1} La participacion de actores no gubernamentales en la toma
de decisiones exteriores

Ya se ha advertido que el objeto de analisis de este breve estudio no es ¢l
conjunto de actores que participan en la elaboracion de 1a politica exterior es-
paiiola. Segin el art. 97 de la Constitucion ¢s el gobiemo central quien la diri-
ge siendo pues esta institucion la que concentrara el interés y, mas concreta-
mente, un ambito organizativo mucho mas reducido que ha de considerarse el
nucleo decisional en la accidn internacional del Estado: el Ministerio de Asun-
tos Exteriores. En todo caso, un analisis de este ultimo requiere que, ademas
de las demas agencias gubernamentales, se consideren otros actores que parti-
cipan en esta politica, ya sean piablicos —Jefe del Estado, Parlamento, Comu-
nidades Auténomas o poder judicial — ¢ no: los partidos que apoyan al go-
bierno, las organizaciones no gubernamentales orientadas al exterior y los gru-
pos privados con intcreses materiales que se ven afectados por el curso de las
relaciones intermacionales de Espatia. Con este somero repaso del panorama
plural de actores, en el que aln se podria incluir a los medios de comunica-
cion, la Iglesia catodlica o el mundo académico (8), se pretende mostrar hasta

(8} En relacion con la importancia que pueda tener ¢l mundo académico en la elabora-
cidn de la politica exterior espafiola, debe reiterarse aqui lo dicho antericrmente con ocasion
del poco desarrollo de la disciplina de las Relaciones Internacionales. Ni en los organismos
plblicos ni en el dmbito empresarial privado se han impulsado apenas centros de estudio so-
bre asuntos mundiales. De ahi que solo existan unos cuantos institutos universitarios de ambi-
to mds bien local y que sélo merezean destacarse a nivel nacional el Centre d’Informacid i
Documentacid de Barcelona (C1DOB) y, en Madrid, el INCIPE, ¢l CERI, el Centro de Inves-
tigacion para la Paz o ¢l Grupo de Estudios Estratégicos; los cinco tnicos citados en el [nter-
national Relations Rescarch Directory (DE PrRADO, 2001). La escasa actividad investigadora
también se plasma en la ausencia de revistas cientificas a excepcion de Politica Exterior, una
publicacién veterana y de calidad aunque mas bien divulgativa. Sin embargo, a partir de
2000, parece haber comenzado una nueva etapa ya que ¢l gobierno y algunas empresas se han
concertado para impulsar una scric de fundaciones con vocacion de rhink-rank, talcs como
Fripg, el Real Instituto Elcano o la Fundacién Carolina (vid. infra). La Casa de América en
Madrid y ¢l Instituto Europeo del Mediterrdneo o 1a Casa de Asia en Barcelona, dependientes
del MAE y de los gobiemnos regional y local, también aspiran a cumplir una funcion intelec-
tual que ayude a dotar de vision global a la accién espadola en estas regiones.
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qué punto ¢l MAE debe compartir con otros intervinientes la toma de decisio-
nes exteriores y como esta complejidad, acentuada en los altimos afios por
causas internas y externas, erosiona el monopolio de Santa Cruz pero a la vez
le convierte en el centro mas capacitado para moldear ineditas redes y comu-
nidades de actores (policy-networks) con intereses mternacionales que surgen
en muy distintos ambitos: cooperacion al desarrollo, comercio exterior y, 50-
bre todo, las materias afectadas por la integraciéon europea.

El primer protagonista que merece mencionarse de acuerdo a la Consti-
tucién, y pese al cardcter parlamentario de la monarquia, es la corona. Apar-
te de las funciones simbolicas propias de todo Jefe de Estado (acreditacion
de embajadores o visitas oficiales), el rey ha participado activamente, casi
siempre en sintonia con el MAE, en la politica espafiola hacia las naciones
de la pomposamente llamada comunidad historica, esto es ¢l Mediterraneo y
sobre todo Iberoamérica {Arenal, 1994:110-114). Durante la transicion la
monarquia cumplio ademas una importante tarea latente en el funcionamien-
to del MAE al ayudar a que los funcionarios trasladasen su lealtad desde el
régimen franquista a la democracia (Powell, 2000: 451). Aunque el caracter
de Juan Carlos | pueda haber influido en el estilo y el alcance de esta partici-
pacion (9), la actividad regia ha destacado por su caracter institucional vy,
salvo en el asunto de la incorporacion a la OTAN que recibié el apoyo del
Rey como capitan general de las fuerzas armadas, poco controvertido. La
corona no constituye una preocupacién para la diplomacia profesional que,
al contrario, aspira a aprovechar el prestigio real en beneficio del papel inter-
nacional de Espafia. No obstante, es interesante notar la altisima actividad
internacional del monarca —y de modo creciente, la de su heredero, el Prin-
cipe de Asturias— en contraste con el poco interés mostrado por Franco por
la politica mundial y su reclusién vitalicia en suelo espaniol. En este sentido
la Jefatura del Estado es un nuevo actor a tener en cuenta que, comeo ha ocu-
rrido ocasionalmente, puede discrepar con el gobierno en algunos asuntos.

Por su parte, el protagonismo parlamentario en la negociacion de los tra-
tados internacionales y en el conirol de la accidn diplomatica no es extraordi-
nariamente relevante. El escaso peso de la institucion que representa al pueblo
espafiol no estd ni mucho menos compensado por la existencia de mecanismos
de participacion directa en los asuntos exteriores o europeos. De hecho, estan
prohibidas las iniciativas legislativas populares y, pese a la excepcional con-
vocatoria del referéndum para permanecer en la OTAN, no se ha realizado
ninguna consulta en relacion con ¢l proceso de integracion europea. Pero la

(9) Véase, por gjemplo, como el expresidente del gobiemno Felipe Gonzalez ilustra con
algin ejemplo la habilidad personal del rey Juan Carlos en asuntos internacionales y el valor
afiadide que su intervencion puede tener para Espafia {PReGo, 2000: 285).
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ausencia de practicas de democracia directa en la politica exterior resulta mu-
cho menos llamativa que la modestia del papel jugado per las Cortes Genera-
les. Los factores que explican esta realidad van mas alla de la relativamenre
reciente institucionalizacion democratica y tienen que ver con el estilo mayo-
ritario que caracteriza en Espafia a las relaciones entre gobierno y Cortes, y la
escasa politizacidn de los asuntos internacionales después de las controversias
sobre la OTAN; salvo, acaso, en las relaciones con Cuba o Marruecos. Pese a
la creciente y activa oposicion de la coalicion de izquierda U al tipo de mode-
lo econdmico y monetario auspiciado por la UE, ni siquiera existe debate in-
terno sobre la politica espafiola en Europa (Closa, 2001).

En todo caso, y en consonacia con la Constitucidn, el Gobiemo debe ren-
dir cuentas ante las Cortes por st accién exterior (Remiro, 1985: 60). El Ple-
no del Congreso conoce de cuestiones internacionales cuando se tratan asun-
tos de politica general como ocutre en las investiduras de presidente del go-
bierno o en los debates anuales de estado de la nacion y de presupuestos.
Pero es sobre todo en sesiones monograficas cuando su funcién fiscalizadora
se torna mas evidente: por ejemplo, en las comparecencias del Presidente
posteriores a los Consejos Europeos o, aunque muchas veces con retrasos
poco respetuosos a la labor parlamentaria, en casos de crisis bélicas. Ade-
mas, en las Cortes Generales existen por un lado las comisiones de Asuntos
Internacionales —en el caso del Congreso de los Diputados, desde 1977-—y
por otro la Comision Mixta del Congreso de los Diputados y del Senado para
la Union Europea que se establecio en 1985 y cuya regulacion se reformé en
1988 y 1994 para reforzar su importancia. Estas comisiones carecen de po-
der legislativo y apenas sirven para que la oposicion recabe informacion del
gobierno. La Comisién de Asuntos Internacionales se encarga de decidir si
¢l consentimiento estatal a un tratado internacional requiere o no la ratifica-
cion. En el caso de la Comision Mixta para la UE, también se combinan ta-
reas politicas y juridicas ya que se discute sobre los proyectos normativos
comunitarios desde su propuesta por la Comision Europea, se controla a
posteriori la posicion que el gobierno nacional defendié ante el Consejo de
la UE y se supervisa de manera general la implementacion del Derecho Co-
munitario (Closa, 1995b). Podria argumentarse que el MAE, mas que ver en
estas comisiones una contrariedad politica, las deberia concebir como una
oportunidad y aprovechar la sensibilidad de los parlamentarios que las com-
ponen para reforzar su posicion politica intragubernamental en, por ejemplo,
una eventual solicitud de aumento presupuestario. Lo que ocurre es que,
aunque las Cortes aprueban formalmente los Presupuestos, el Mintsterio de
Hacienda es capaz de controlar todo el proceso de elaboracion e incluso de
enmienda de los mismos; de tal forma que hasta la fecha apenas se han desa-
rrollado esas sutiles alianzas entre parlamentarios y MAE.
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Dentro de la escasa investigacion que los estudiosos de la politica exte-
rior espafiola contemporanea han dedicado al marco institucional, destaca si
acaso el interés por la accion exterior de las Comunidades Autonomas
(CC.AA). Y es que, en los ultimos veinte afios, los principales problemas
para coordinar las relaciones internacionales han estado provocados por los
desafios que la labor de los gobiernos regionales suponia para la unidad de
accién. En particular, catalanes, vascos, gallegos, andaluces, valencianos y
canarios por este orden, han disefiado estrategias propias de relaciones exter-
nas en aspectos culturales y economicos; per ¢jemplo, entablando vinculos
con las comunidades de emigrantes o haciéndose presentes en mercados ex-
tertores a través de oficinas de fomento comercial y turistico. En gran medi-
da, esta accion esta animada por un deseo de afirmacion nacionalista o re-
gionalista periférica al reivindicar simboélicamente para los gobiernos auto-
nomos competencias que tradicionalmente se han atribuido al Estado al
constituir elementos fundamentales del ejercicio de la soberania: visitas ofi-
ciales, ius legationis o fus contraendi. La posibilidad de actuacidn interna-
cional apenas esta regulada por los Estatutos de Autonomia y, en algunos ca-
sos, ni siquiera se contempla; no obstante, se han ido desarrollando en la
practica politicas exteriores regionales (e incluso locales, como demuestra el
caso de Barcelona} que el gobierno central ha tendido a considerar como
poco leales. En todo caso, resulta plenamente justificado ¢l interés autono-
mico por el proceso de integracion europea (Roig, 2002) ya que afecta muy
directamente a sus compelencias y, por tanto, no es extrafio que todas las
CC.AA. hayan establecido drganos internos de coordinacion de los aspectos
comunitarios o que mantengan representacion en Bruselas para dirigir su ac-
tividad de lobbying sobre la Comision.

Es evidente que para el MAE, la diplomacia regional produce serios que-
braderos de cabeza pero no deja de ser cierto que las complejas relaciones
intergubernamentales espafiolas podrian estar suponiendo un paraddjico be-
neficio para Santa Cruz. Al menos en lo referente a la UE, se ha argumenta-
do desde la propia Administracién (Dastis, 1995: 331; MAP, 1997: 167) que
el mantenimiento en ¢l MAE de la coordinacion comunitaria se justifica por
la mejor disposicion de los gobiernos regionales a ser coordinados por un 6r-
gano de un ministerio que no genera suspicacias politicas de amenaza a sus
competencias; lo que no puede proclamarse en absoluto de la Presidencia del
Gobiemno o de Economia y Hacienda. Ahora bien, el sistema actualmente es-
tablecido, el de la Conferencia para Asuntos Relacionados con las Comuni-
dades Europeas, cuenta ademas con la presencia de otro Ministerio del go-
bierno central (el de Administraciones Publicas) que es el que en realidad
preside este foro de encuentro y que se relaciona ademads regularmente con
los gobiernos subestatales a través de su consejero en la Representacion Per-
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manente espafiola en Bruselas. El marco actual de toma de decisiones esta
regulado en el acuerdo de 30 de noviembre de 1994, institucionalizado en
ley en 1997, que siguiendo de manera incipiente el modelo aleman distingue
entre asuntos de competencia exclusiva, de uno u otro nivel de gobierno, de
los que son de competencia compartida y asigna al MAE la tarea de vigilar
la implementacion por las CC.AA. del derecho comunitario. Entre 1993 y
2000, coincidiendo con gobiernos que no gozaban de mayorias absolutas,
los partidos nacionalistas periféricos han conseguido imponer importantes
desarrollos en el sistema. Sin embargo, 1a aspiracién de éstos a una relacion
privilegiada ha impedido que cristalice una demanda multilateral apoyada
por las diecisiete CC.AA ; beneficiando asi al gobierno central que ha podi-
do mantener su inflexible oposicién a nuevos avances descentralizadores
como, por ejemplo, la presencia autonémica en la delegacién espafiola en los
Consejos de la UE.

Por otro lado, en la determinacion del modelo de relaciones interguber-
namentales entre CC.AA. y gobierno central que debe seguirse en lo referen-
te a la politica exterior en general y a la politica europea en particular el 7¥i-
bunal Constitucional ha sido un actor muy relevante (10). Pero el supremo
intérprete de la Constitucion, que pese a su naturaleza jurisdiccional no esta
incluido en el poder judicial, no es el Gnico tribunal que ha venido partici-
pando en el ambito de las relaciones internacionales espafiolas {Roldan,
2001: 195-207). Aunque parezca algo insolito, y desde luego ocasione gra-
ves problemas a la definicion Gnica y coordinada de la politica exterior, al-
gunos 6rganos de 1a justicia ordinaria han intervenido en esta funcion (11).

También el partido socialista tuvo cierta influencia en la definicion de la
politica exterior espaiiola, si bien este punto debe ser contemplado teniendo
en cuenta las caracteristicas de la relacion entre partido y gobierno en Espa-
fia (es decir, con un alto grado de simbiosis entre ambos de forma que los
miembros de! partido no incorporados como altos cargos carecian de auto-

(10) A €1 se debe, por gjempio, que las CC.AA, vieran reconocido el derecho a ser las
implementadoras ordinarias del Dereche Comunitario (vid. STC 252/88 por un conflicto de
competencias con la Generalidad de Cataluita y, de forma mas clara, en la STC 79/92) o a po-
der considerar como delegaciones piblicas las agencias de representacién en Bruselas (STC
165/94 por un conflicto de competencias con ¢l gobierno vasco).

{113  Este ha sido el case de {os Juzgados Centrales de Instruccién adseritos a la Audien-
cia Nacional que, segin ¢l art. 65 de la Ley Orgénica del Poder Judicial, son competentes
para investigar los delitos cometidos fuera del territorio nacional y de todos los procedimien-
tos penales en los que interviene un tribunal extranjero, como son los casos de extradicion. De
esta forma, la Audiencia Nacional ha pasado a conocer sobre causas, algunas de ellas de enor-
me notoriedad, en las que estan implicados terceros Estados y, en consecuencia, los intereses
exteriores espafioles.
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nomia). En todo caso, el aparato del PSOE, a traves de su departamento in-
ternacional, pudo servir como contrapeso al realismo de la diplomacia gu-
bermamental y como vivero de ideas a partir de la escuela de formacion o el
secretariado de Elena Flores. Pero en la segunda parte del periodo socialista
de gobierno, como ya se ha mencionado, ¢l propio partido moderd su ideolo-
gizacion asumiendo el realismo ya ensayado durante el referéndum OTAN y
mejorando las relaciones con los EE.UU. La conexidn exterior del PSOE en
la Internacional Socialista también sirvié como factor para dotar de cierta
importancia politica a esta instancia. El partido popular también se ha preo-
cupado desde 1996 de acompafiar la accion de gobierno con su consolida-
¢ién en las federaciones democristianas internacionales a las que pertenece.
Sin embargo, la intervencion del partido como tal en la politica exterior se
ha reducido ain mas y se aseme)a asi a lo sucedido durante la transicion en
la que la gobernante CD se concentrd logicamente en cuestiones domésti-
cas y dejo las relaciones internacionales para profesionales del MAE con mi-
nistros como Marcelino Oreja o Pérez Llorca. El partido conservador, salvo
la inicial estrategia luego abandonada de hostilidad hacia Cuba, que fue ani-
mada por el asesor del partido en relaciones internacionales Guillermo Gor-
tdzar, ha ido delegando crecientemente en ¢l aparato de gobierno la defini-
cion de la posicion espafiola en el mundo. Y, aunque con el PP no ha desapa-
recido el spoils svstem en la politica de personal del servicio exterior
(Herrero de Miiion, 2000: 53), si que es una muestra de despartidizacion el
que se haya renunciado a nombrar embajadores que no pertenezcan a la ca-
rrera diplomatica (Roldan, 2001: 30). Se diferencian asi los conservadores
del PSOE e incluso de UCD que si se beneficiaron de la reserva de alguno de
£stos cargos para patronazgo interno o para imprimir cardcter ideologico a
algunas relaciones bilaterales o multilaterales importantes (12).

Actores no gubernamentales que también participan en la politica exte-
rior espafiola son, obviamente, los grupos privados y organizaciones no gu-
bernamentales (ONG) con las que cada vez el MAE debe de contar mas. Son
actores que emergen cuando, como es de esperar en una sociedad democrati-
ca y econdmicamente desarrollada, se complica el pluralismo de intereses y,
ademds, se combina con crecientes fenomenos de globalizacion en ciertas
materias: industria, pesca, medio ambiente, asuntos sociales. Por ejemplo,
ciertas empresas de vocacion multinacional son muy relevantes en la politica
hacia Latinoameérica {13) y la patronal CEOQE presioné durante las negocia-

(12) Entre 1975 y 1982 fueron siete los embajadores no diplomaticos y entre 1982 y
1989 fueron nueve (POWELL, 2000: n106). Desde 1996 solo un nombramiente, el de embaja-
dora ante la QCDE, ha sido al margen de la carrera.

{13) Las grandes empresas de comunicacidn, banca, transpotte ¢ energia que han aterri-
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ciones de adhesion a la CE. Los sindicatos UGT o CC.0O. y las asociacio-
nes agrarias también se han movilizado de forma reactiva con ocasién de ne-
gociaciones internacionales o europeas que afecten especificamente a sus in-
tereses {Closa, 2001). En definitiva, el Ministerio se encuentra ahora que en
un aspecto internacionalizado no puede imponer sin mas su criterio sino que
ha de negociar con auténticas redes de intereses sectoriales que incluyen a
otros departamentos del gobiemo, autoridades regionales especialmente
afectadas por un problema y grupos sociales particularmente interesados que
presionan para capturar las instituciones en propio beneficio. El contencioso
sobre Gibraltar y las crisis crénicas que se vinculan a esta colonia son un cla-
ro ejemplo de la necesidad que tiene Exteriores de, antes de negociar con el
Reino Unido, coordinar su posicién con el gobierno de la Junta de Andalu-
cia, sindicatos y empresarios de los municipios espafioles en el Campo de
Gibraltar, cofradias de pescadores, grupos ecologistas y otros ministerios:
Economia, Industria, Defensa, Fomento o Agricultura.

Estas comunidades de intereses (policy-communities), que a veces resul-
tan muy opacas y restringidas pero que otras se politizan y alcanzan a la opi-
nion pablica a través de los ocasionalmente muy influyentes medios de co-
municacidn, impiden una toma de decisiones estatista y, a primera vista, per-
judican la autonomia del MAE. Esto es asi en muchas ocasiones pero
tampoco aqui hay que llegar a conclusiones apresuradas pues, no en vano, el
fortalecimiento o la emergencia de algunas comunidades de intereses pue-
den favorecer el peso del ministerio. Un claro ejemplo se produce con las
ONG orientadas al desarrollo que, ganando el favor de muchos ciudada-
nos-electores, presionan para que se aumente el presupuesto destinado a po-
liticas de cooperacion con el tercer mundo, que el MAE se encarga de ges-
tionar. No obstante, las relaciones de complicidad entre el Ministerio y estas
organizaciones no gubernamentales apenas han madurado aGn en Espaiia.

IL2) El gobierno central como actor y como arena para las redes
de actores orientados a la politica exterior

El concepto de redes de actores que se centran en politicas concretas (po-
licy-networks) es til porque graficamente expresa que los grupos de interés

zado en Latinoamérica se han convertido en toda un arma de politica exterior aunque algunas
de sus fuertes inversiones susciten riesgos para la posicién y la imagen exterior de Espania,
Sobre todo, cuando esas empresas operan en sectores muy visibles v el consurmidor estima
que el servicio es peor o mas caro que antafio, cuando la prestacion se operaba directamente
por parte de los Estados (p.ej. casos de Aerolineas o Telefonica en Suramérica).

188



LAS TRANSFORMACIONES ORGANIZATIVAS DE LA POLITICA EXTERIOR ESPAROLA

y organizaciones no publicas, de las que se acaba de hacer mencién, no sue-
len influir de manera aislada y unilateral sobre ¢l aparato del poder. De he-
cho, en cada sector de actividad se conforman comunidades de intereses que
se caracterizan mas por la cooperacion que el conflicto y que combinan a es-
tos actores privados con las agencias publicas que gestionan ese sector y que
realmente tienen acceso directo a la toma de decisiones. También en politica
exterior, la elaboracidon de la postura nacional no deja de ser una compleja
negociacion para coordinar intereses: 1) Territoriales; por ejemplo, regiones
pesqueras, exportadoras, o productoras de ciertos bienes que no resistirian la
competencia del libre comercio. 2) Economicos; por ¢jemplo, los propios
sindicatos y empresas con determinada especializacion o potenctalmente
perjudicados y beneficiarios de sanciones internacionales. 3) Y politicos;
movimientos sociales, programas ideolégicos de los partidos o, mis prosai-
camente, preferencias electorales que estos perciben. En estas circunstan-
cias, cada interés, puede buscar la intermediacion de su ministerio afin, de
manera que el MAE ha de definir la politica exterior final tras la delibera-
cion politico-institucional con distintos departamentos. De ahi que la fija-
cion de la postura espafiola en una negociacidn internacional o en la UE, en
la que intervienen activamente Presidencia del Gobiemo y el resto de carte-
ras ministeriales pero mas raramente los intereses privados directamente
afectados, no consista en una cuestion estrictamente intragubernamental,
sino en algo mas complejo que responde a presiones latentes de todos esos
grupos sociales y, en menos medida, de los partidos politicos (Rodri-
g0, 1999). Ahi radica el interés de examinar al resto de ministerios que inter-
vienen en politica exterior y que tratan de influir sobre el MAE o, a veces,
cludirlo.

Aparte de los asuntos referidos a la integracion europea, que afectan ya
hoy a todos los mimsterios sin excepcidn y dificilmente pueden considerarse
como asuntos exteriores en sentido estricto, basta mencionar al departamen-
to de Comercio (14) para hacerse una rapida idea de la existencia de otros
decisores gubernamentales que intervienen en la politica exterior. Desde lue-

(14) En el caso de Comercio, que intermitentemente ha vemido siendo Secretaria de
Estado en ¢l seno del Ministerio de Economia y Hacienda o Ministerio con entidad prop:a, las
tensiones con Asuntos Exterieres han sido particularmente relevantes. El motivo de las desa-
venencias, que en muchos casos se traducen cn la separacion fisica de las embajadas y las
agregadurias comerciales espafiolas en el exterior, tiene un componente burocrdtice afadido
por la tradicional rivalidad entre los cuerpos de diplomdticos v de técnicos comerciales del
Estado. Estos dltimos han actuado a través de institutos semiautdénomos cuya funcién dnica
era la promocién de las exportaciones espaiiofas y que se negaban a la coordinacion jerarqui-
ca por parte de los embajadores reivindicando su adscripcion vertical (véase, por ejemplo,
Moreno JusTE, 1995: 239-240).
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go, no es ¢l inico caso: el Ministerio de Agricultura y Pesca se ha resistido
tradicionalmente a verse coordinado en la CE por el MAE o no ha dejado de
condicionar fa politica exterior espafiola hacia potenciales competidores en
la produccién agricola o la explotacion de aguas jurisdiccionales. Por otro
lado, y a modo de ¢jemplo adicional, un sugerente estudio demuestra como
el particularisimo interés del hoy desaparecido Ministerio de Industria coli-
siond y provocd graves trastornos a la posicion diplomatica espafiola en la
compleja negociacion de acuerdos comerciales con paises de Europa del
Este (Torreblanca, 1998). Otro caso a sefialar es el del Ministerio de Defensa
que dirige ahora un ejército que, gracias a la OTAN y la cooperacion inter-
gubernamental sobre seguridad dentro de la UE, ha recuperado, por primera
vez desde que entre 1808 y 1898 se fuera perdiendo el Imperio, una mision
exterior. La cooperacion europea en asuntos de inmigracion o extranjeria,
grandes delitos y terrorismo ha llevado a la contradiccion en los términos de
que ¢l departamento de Interior adquiera proyeccion externa mientras que
los otros ministerios considerados horizontales, como ¢l ya mencionado de
Administraciones Publicas o el de Justicia, también extienden su jurisdic-
cion al ambito exterior. Influye en este ultimo caso una cuestion burocratica
y de departamentalizacion que provoca de nuevo problemas a Exteriores, ya
que el cuerpo de Abogados del Estado, enmarcado en €l Ministerio de Justi-
cia, tiene exclusividad para representar en juicio a Espaiia v eso incluye los
servicios juridicos ante tribunales internacionales.

Mencidn aparte merecen los Ministerios de Economia y Hacienda; fusio-
nados de 1982 a 2000 pero que han seguido luego manteniendo estrechos
vinculos. Hacienda, en primer lugar, ¢jerce una influencia indirecta pero de
tremenda importancia a través de la elaboracion y control del presupuesto
(Arenal, 1994:97 n.73), cuestidon ésta a tratar un poco mas adelante. Pero es
que, en segundo lugar, al MAE siguen correspondiéndole tedricamente las
relaciones econoémicas internacionales en las que, por supuesto, incide el mi-
nisterio econdmico que, a mayor abundamiento, contiene hoy la Secretaria
de Estado de Comercio. Evidentemente, Economia y Hacienda tienen un
peso fundamental para disefiar la politica econdémica exterior de Esparia y
suelen imponerse en casos de fricciones interdepartamentales con el MAE,
sobre todo si el conflicto contiene una dimension financiera relevante, Asi se
demuestra, por ejemplo, en el caso de las decisiones sobre el alcance y las
condiciones de la ayuda espaiiola al desarrollo (Roldan, 2001: 29). En el
caso de la UE, esta vocacion exterior de los departamentos de Economia y
Hacienda les ha llevado a reivindicar, sin éxito, la coordinacion de la Repre-
sentacion Permanente. En cualquier caso, en cuestiones sustanciales tan im-
portantes como la Union Monetaria o las negociaciones sobre financiacion
de la organizacion, son funcionarios y altos cargos de Economia y Hacienda
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los principales protagonistas de la fijacion de la postura espafiola. Ademas,
es el ministro de Economia quien preside las comisiones interministeriales
que coordinan en tltima instancia los desacuerdos entre los diversos minis-
terios sobre la UE.

Pero el que casi todos los ministerios tengan hoy una dimension exterior
y se hayan borrado muchas de las distinciones tradicionales entre lo exterior
y lo interior, no es necesariamente un desarrollo erosionador y negativo para
el MAE. La conclusion es, de hecho, mas ambigua por cuanto la pérdida del
monopolio en las relaciones internacionales se compensa con el papel gue
gana como coordinador horizontal general de la toma de decisiones en mate-
rias en las que antes, por no estar internacionalizadas, no intervenia. La ex-
pansion de las relaciones culturales y cientificas espaficlas o la creacion del
[nstituto Cervantes, bajo adscripcidn al MAE, son ejemplos de esta tenden-
cia contrapuesta que lleva a que Exteriores gestione ciertas functones pro-
pias del Ministerio de Educacion y Cultura; provecando, por cierto, grandes
tensiones de jurisdiccion entre ambos departamentos. Desde luego, el papel
del MAE como moderador en Madrid y Bruselas de los distintos dmbitos de
low politics de la UE resulta paradigmatico de esta expansion de su funcion
coordinadora y de control. Esta se realiza a través de la Secretaria de Estado
de Asuntos Europeos, las distintas comisiones interministeriales que funcio-
nan al efecto, la Representacion Permanente y €l Consejo de Asuntos Gene-
rales de la UE en el que los ministros de Exteriores ponen orden a toda la
agenda comunitaria.

Pero, con todo, pese a que pueda realizarse esta lectura positiva, €s indu-
dable que el MAE dificilmente es capaz de coordinar tal complejidad por lo
que a menudo se ve simplemente soslayado. En otros casos los érganos for-
males colegiados de coordinacion, entre los que puede citarse el Consejo de
Ministros, el Consejo de Politica Exterior creado en 2000 e infinidad de
otras comisiones interministeriales (como las existentes para la Union Euro-
pea) no son operativos mas alld del intercambio de informacién. Y, a la com-
posicion heterogénea y constitucidn temporal de estos foros que no pueden
convertirse en instancias efectivas de coordinacion y mucho menos de toma
proactiva de decisiones, se une el poco peso jerirquico que muchas veces
perciben el resto de ministerios en el MAE o, en los asuntos de la UE, en la
Secretaria de Estado para Asuntos Europeos. Piénsese, por gjemplo, que al
frente del Ministerio de Economia viene ejerciendo desde 1996 un vicepresi-
dente del Gobierno para ¢l area econdmica por lo que, frente a posibles desa-
venencias, la unica instancia a la que acudir es a la propia Presidencia del
Gobierno. Es éste un apoyo ambiguo para Exteriores porque Moncloa, en
efecto, puede recuperar la vision diplomatica de conjunto e imponer la razon
de Estado que se haya decidido desde el centro gubernamental como priori-
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taria, superando asi intereses sectoriales de los ministerios no generalistas.
Sin embargo, la Presidencia, aprovechandose de los enormes recursos cons-
titucionales y politicos de los que dispone y de la tendencia a que la diplo-
macia se gjerza cada vez mas en cumbres de jefes de gobierno, tenderi a in-
vadir la jurisdiccidén del MAE. Lo hara ademas alli donde ¢s mas preciado
para el Ministerio mantener su posicion: en el high politics.

Tras el total desinterés de Suarez (1976-1981) por los asuntos internacio-
nales, fue ya Calvo Sotelo (1981-1982) quien inici6 la presidencializacién
de la politica extertor al dirigir personalmente la incorporacién a la OTAN.
Pero es sin duda, con Felipe Gonzélez con quien Presidencia asume la orien-
tacion internacional que luego se mantiene con José Maria Aznar. En el caso
de Gonzalez, su gran peso politico y carismatico se unia a su prestigio inter-
nacional, a los acontecimientos internacionales de su mandato, entre los que
destaca la Guerra del Golfo que llevé a activar una infraestructura de segui-
miento de crisis en su entormo, y, por Gltimo, a un interés personal en las re-
laciones internacionales y europeas. Las tres presidencias espaiiolas del
Consejo de la UE (1989, 1995 y 2002) han reforzado aiun mas este papel
pero, hay que subrayarle, nunca se ha dado el paso de adscribir a Moncloa 1a
Secretaria de Estado para la UE y arrebatarla a Exteriores.

En Presidencia del Gobierno se ha creado una red de colaboradores téc-
nico-politicos que incluso reproducen las materias ministeriales para un se-
guimiento continuo y paralelo de las mismas: el Gabinete. Existe un departa-
mento de este Gabinete dedicado a los asuntos internacionales y de seguri-
dad (Powell, 2000: 450) y una quincena de diplomaticos trabajan en
Moncloa. Pero, de esto, no debe concluirse que el Presidente ha prescindido
de Exteriores en favor de su equipo de asesores (Mesa, 1985: 158) ya que tal
renuncia no tendria sentide en un sistema de gobiemno de partido Gnico don-
de el Presidente puede ejercer su liderazgo absoluto para hacer que sus mi-
nistros actilen como sus colaboradores. De hecho, Gonzalez, tras ciertos pro-
blemas cen Morin por cuestiones como su distinta sensibilidad hacia los
EE.UU. o Israel, nombrd ministros de Exteriores con los que mantenia total
confianza y que, quizds por no ser diplomaticos, no se preocuparon tanto por
mantener con celo la autonomia de Sanfa Cruz. El mandato de Aznar se ini-
¢id con una fase de rodaje en la que el Presidente no se implicd de lleno en la
politica exterior aunque, aun asi, se asistio a ciertas interferencias entre el vi-
cepresidente del Gobierno para el area politica (establecido también en Mon-
cloa) y el ministro Matutes. Logicamente, poco después, Aznar comenzo a
interesarse de forma creciente por las relaciones internacionales, particutar-
mente en lo congernignte a sus contactos con 1os ofros primeros ministros
europeos. Parece ser un patron comin, que desde luego sucedié con Gonza-
lez, que a medida que avanza la experiencia de mandato, el Presidente se
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concentre en asuntos exteriores y llegue a conformarse un dominio reserva-
do para €l en este ambito que se sustrae al MAE. La creacion por Aznar del
mencionado Consejo de Politica Exterior (RD 1412/2000) ilustra perfecta-
mente la consolidacion de esta pauta de presidencializacion iniciada a co-
mienzos de tos ochenta. Aunque el nuevo drgano se ha justificade para co-
nectar mejor los intereses econdémicos y diplomaticos de Espaiia, se ha con-
cebido formalmente para «apoyar y asesorar al Presidente en su funcion de
dirigir y coordinar la accidn exterior del gobiemo» (Roldan, 2001: 27) (15).

[II) EL MWISTERIC DE ASUNTOS EXTERIORES

Una vez realizada la anterior exposicion sobre los desafios y las oportu-
nidades que encuentra el MAE con los nuevos actores de la potlitica exterior
espafniola, este trabajo pasa a concentrarse en el ministerio en si. El objetivo
consiste en determinar hasta qué punto las anteriores consideraciones tienen
un reflejo en las transformaciones que se han llevado a cabo en su estructura
y funcionamiento interno, asi como de qué manera sus recursos materiales,
humanos y competenciales determinan su debilitamiento o robustecimiento.

L) La estructura y funcionamiento ministerial

Del franquismo se habia heredado la necesidad de una profunda reorgani-
zacion del servicio exterior y de la estructura del MAE. La diplomacia espa-
fiola de los setenta resultaba anticuada incluso para los estandares de la dicta-
dura (Vifias 1980) va que, mientras el apogeo desarrollista modernizaba al
conjunto de la Administracion, la indefinicién exterior del franquismo hizo
fracasar los intentos ensayados entre 1966 y 1971 por Castiella y sus suceso-
res en este sentido. La transicion, pese a sus novedades sustantivas, mantuvo
continuidad en lo relativo al aspecto operativo de la politica exterior y, aunque
surgieron cohortes de diplométicos menos endogamicas, ni siquiera cambia-
ron las normas de acceso a la carrera (Togores y Neila, 1993: 301-322). Por

(15) En 1979 se habia creado ya una Comisién Delegada de! Gobiemno para Politica ex-
terior, pero no consolidd su papel coordinador y se extingui¢. En la nueva estructura colegia-
da creada en 2000 son miembros permanentes, ademas del Presidente del Gobierno, los mi-
nistros d¢ Exteriores, Economia, Educacidn y Cultura y Defensa; junto a otros posibles
migcmbros no permanentes. El Consejo ha servido para aprobar impoeriantes documentos
como el flamado Plan Estratégico de Accién Exterior. Sin embargo, esta poco institucionali-
zado y el Presidente decide incluso la oportunidad de las convocatorias; que durante sus pri-
meros afios de existencia han sido escasas y sin cadencia fija.
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tanto, cuando el PSOE llega al poder, Espaiia se encuentra sélo a medias en el
sistema diplomatico occidental y con un modelo organizativo muy inestable,
dominado por los procedimientos informales y la primacia de !a burocracia
(Arenal, 1992: 395-396; Moreno Juste, 1995: 237-239).

Moran fue quien impulsé el primer intento serio por modernizar el obso-
leto servicio exterior y reestructurar el Ministerio, encargando a una comi-
sion de expertos [a elaboracion de un Libro Blanco sobre la Administracion
FExterior (Presidencia del Gobierno, 1986). Parte de las medidas contenidas
en ese documento se implementarian por su sucesor Fernandez Ordéfiez,
quien habia sido nombrado justo en la mitad de la década de los ochenta. Es
entonces cuando ve la luz una nueva organizacion del MAE que, salvo lige-
ros cambios al comienzo de las dos legislaturas con gobierno del PP, se ha
mantenido practicamente hasta la actualidad (16). Y es que una serie de fac-
tores se conjugan a partir de 1985 para modificar tan s6lidamente el funcio-
namiento y el marco organizativo de la politica exterior espaiiola (Moreno
Juste, 1995: 247). Asi, en primer lugar, hay que comentar la novedad institu-
cional de las Secretarias de Estado que, aunque surgidas en 1977, se consoli-
dan en ese momento en el conjunto del poder ejecutivo. Los secretarios de
Estado —a modo de ministros junior— forman parte del gobierno pero no
participan en ¢l Consejo de Ministros, tienen una competencia funcional de
tipo sustancial y estan adscritos a un ministerio del que son auténomos aun-
que dependientes ya que formalmente asisten al Ministro en la formulacién,
direccion y ejecucion de las politicas propias del departamento. En segundo
lugar, pero intimamente conectado con lo anterior, porque €s en €sos anos y
no e¢n 1978 cuando termina la transicion en politica exterior {Arenal 1992:
389-390). En 1985 se normaliza la posicién de Espaiia en el mundo (Moreno
Juste, 1995: 235) al aclararse las prioridades sustanciales: 1a cooperacion en
América Latina y Europa. Por eso parece 1dgico que a cada una de estos dos
grandes dmbitos les correspondiera desde mediados de la década de los
ochenta, y ain lo sigue haciendo hoy, una Secretaria de Estado dentro del
mismo ministerio.

(16} La otra gran pata del Libro Blanco, 1a referente a la reforma del servicio exterior, se
hizo de mode menos ambiciosa (véase PoweLL, 2000: 452; o RoLpan, 2001: 29). Pero, pese a
esta insuficiencia, se acometio el intento de conjugar la necesidad de especializacién con el
deseo de mantener la unidad de accién exterior; y de ahi el reforzamiento de la figura del em-
bajador como coordinador jefe de misién. También se produjeron algunos cambios en el sis-
tema de acceso al cuerpo diplomético vy, en preparacidn de la primera presidencia espaiiola
del Consejo de la CE, se acometid la modemnizacion logistica de las embajadas y demas re-
presentaciones (MoRENO JusTE, 1995: 247-249). En los periodos de preparacién de las dos si-
guientes presidencias espafiolas semestrales de la CE-UE, se han vuelto a repctir iniciativas
de modemizacion parcial del servicio exterior (Rowban, 2001: 36).
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En 1985 se crea la Secretaria de Estado para la Cooperacidn Internacio-
nal y para Iberoamérica (SECIPI), que va a integrar dos actividades que al-
canzan relevancia justo en ese momento: la preparacion de los fastos del
Quinto Centenario y la necesaria coordinacion ¢ impulso de la cooperacion
al desarrollo una vez que Espaiia se convertia definitivamente en pais indus-
trializado y, por tanto, contribuyente. Ademas, no debe escapar en el analisis
de la creacion de la SECIPI, la decisidn politica, no exenta de cierto simbo-
lismo voluntarista, de equiparar en el organigrama del ministerio la impor-
tancia que Espafia concedia a las Comunidades Europeas y a [beroamérica.

En efecto, es con relacion a la integracion europea en torno a la cual se
organiza el segundo gran polo de la estructura ministerial. Es evidente que la
misma adhesion a las CE a partir del 1 de enero de 1986 obligé a una trans-
formacion institucional para suceder a la Secretaria de Estado para las Rela-
ciones con las Comunidades Europeas que habia representado los intereses
de Espaia durante las negociaciones de ampliacién. Por razones obvias, esta
estructura debia adaptarse a la nueva situacion de estado miembro, lo que re-
queria un departamento mucho mas complejo que operase en un contexto
multilateral y con una funcion muy distinta a la de task force bilateral, que
era la desempefiada hasta ese momento. Nacia asi la Secretaria de Estado
para las Comunidades Europeas que s¢ va a encargar de la coordinacion de

e‘/
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todas las politicas en el llamado pilar comunitario de la organizacién que, en
1993, seria rebautizada como Unién Europea. Al impacto de la adhesion se
une, solo un afo mas tarde, el Acta Unica Europea y con ella la necesaria
reorganizacién de la Secretaria General (17) de Politica Exterior como con-
secuencia de las previsiones sobre Cooperacién Politica Europea. Esta Coo-
peracién es el embrion de la posterior Politica Exterior y de Seguridad Co-
mun {PESC) y la participacion en la misma de Espafia supuso una seric de
innovaciones operativas, entre las que debe subrayarse el acceso de los di-
plométicos espafioles a una red de comunicaciones que amplié enormemente
su conocimiento de la politica internacional (Powell, 2002: §).

Ademas, la vinculacién del pilar comunitario con el pilar PESC llevo
precisamente en 1996 a justificar la fusién de las dos estructuras, la comuni-
taria y la relativa a politica exterior, en una unica Secretaria de Estado de Po-
litica Exterior y para la Umodn Europea ya que «cada dia resulta méas dificil
diferenciar lo que es relaciones exteriores nacionales de lo que s relaciones
exteriores de la propia Unién» (MAP, 1997 164). Sin embargo, las auténti-
cas razones de esta remodelacidn, que dio lugar a un heterogéneo 6rgano en
el que a su vez se redujo el nimero de direcciones generales, fueron mas
bien econdmicas: la austeridad prometida por el PP para reducir gastos y al-
canzar los criterios de déficit publico exigidos por el Tratado de Maastricht.
Las complejidades de la actual politica exterior espafiola, la muy distinta 16-
gica con que operaban sendas unidades antes de 1996, una puramente diplo-
madtica y otra de coordinacion interministerial, y el poco ahorro obtenido por
tal medida provocaron que Piqué (el relativamente efimero ministro de Exte-
riores que sucedié a Matutes) volviera a separar en 2000 los dos ambitos en
sendas secretarias de Estado dedicadas a los asuntos exteriores y europeos.
Esta reorganizacion ha devuelto la especificidad a ios tetmas comunitarios
(MAP, ibidem) pero, como contrapartida, ha dividido la gestién de las cues-
tiones de [a UE entre distintas unidades ministeriales. En todo caso, ni si-
quiera durante los cuatro afios en que una sola secretaria de Estado gestiono
los asuntos comunitarios y los de la politica exterior estuvieron los tres pila-
res de la UE coordinados por la misma unidad; ya que los asuntos de justicia

(17y La Secretaria General es una unidad intraministerial de rango inferior a la de Secre-
taria de Estado, que puede subordinarse a un secretario de Estado o directamente al ministro,
y que agrupa en su seno varias direcciones generales. En ese sentido, tiene una importancia
organizativa intermedia. Diriase que, frente al cardcter eminentemente politico de ministerios
y de secretarias de Estado, las secretarias generales corresponden a la més importante unidad
administrativa que la legislacion espafiola sobre el poder ¢jecutivo contempla. La considera-
cidn jerarquica idéntica que reciben la subsecretarias que existen en todos los ministerios, que
se ocupa de funciones legisticas y cuyo titular ha de ser funcionario de carrera, refuerza esta
consideracion.
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e interior siempre han estado coordinados desde otro organo del MAE: la
Subsecretaria.

Aparte de las tres Secretarias de Estado y de la existencia coyuntural de
Organos ad hoc, como la Autoridad nacional para la prohibicion de las armas
quimicas, la Comision de investigacion de las transacciones de oro proce-
dentes del Tercer Reich o el Comite Organizador de la Presidencia Espafiola
de la UE, hay que mencionar la importancia de las funciones ejercidas por el
tronco comin del Ministerio. Se trata del resto de tareas clasicas ejercidas
por este departamento desde la Oficina de Informacién Diplomatica —que
tiene encomendada la politica informativa ministerial como portavocia ofi-
cial unica— y, en especial, desde la Subsecretaria. También hay que mencio-
nar, como unidad directamente dependiente del ministro y trabajando muy
cerca de €l, a su Gabinete. De modo similar al antes mencionado Gabinete
de la Presidencia, se trata de un soporte de confianza politica y de agenda,
ocupado por unos diez asesores con puestos eventuales, y consiste en una
novedad organizativa propia del periodo socialista que se ha mantenido con
el PP. Los Gabinetes del Ministro se han generalizado en todos los departa-
mentos del gobierno y responden al deseo de contrapesar la naturaleza acen-
tuadamente burocratica del poder ejecutive espaiiol. En el caso del MAE,
donde el cuerpo diplomatico controla de manera casi absoluta la organiza-
cidn, el Gabinete puede resultar especialmente util como enlace entre la £lite
burocritica y un ministro o ministra que, como viene sucediendo desde
1985, no pertenece a la carrera.

La Subsecretaria, al igual que ocurre con este drgano en el resto de mi-
nisterios, representa al departamento en la Comision semanal que prepara el
Consejo de Ministros y se encarga de la logistica patrimonial, financiera y
de personal del MAE. Aqui se enmarca la Secretaria General Técnica y, vin-
culada a ella, la Inspeccion de Servicios, las asesorias (economica y en Dere-
cho Internacional) y distintas comisiones ministeriales como son la presu-
puestaria, de publicaciones, informatica o retribuciones. Estan también ubi-
cados, aunque dependen el primero del Ministerio de Justicia y las segundas
del de Hacienda, el Servicio Juridico, la Oficina Presupuestaria y la Inter-
vencion Delegada que realizan, respectivamente, asistencia legal contencio-
sa y consultiva, planificacion y control del gasto. La Subsecretaria, y su titu-
far que tiene rango intermedio entre el de secretario de Estado y el de direc-
tor general, es un puesto clave para el control de los servicios comunes del
MAE y de las relaciones institucionales de éste con los demds ministerios y
las restantes Administraciones Publicas. De ahi su especial vinculacién con
el Ministro.

Ademas, hay que tener en cuenta que de la Subsecretaria dependen la
Escuela Diplomdatica v otras tres direcciones generales con competencias
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sectoriales: la del Servicio Exterior, que coordina la presencia diplomatica
espafiola en cuanto a personal y asuntos patrimoniales —pero no en cuanto a
direccion politica, ya que ésta depende de las secretarias de Estado—; la de
Protocolo, Cancilleria y Ordenes, a la que corresponde la introduccion de
embajadores; y la de Asuntos Consulares y Proteccion de los Espaiioies en el
Extranjero. Esta tltima dirige y coordina los servicios prestados por la admi-
nistracion espafiola a sus ciudadanos que viven en el extranjero, a través de
la red consular, y concentra los servicios en cuestiones de inmigracion y asi-
lo, asi como en lo relativo a controversias juridicas internacionales de tipo
civil y consular. Es desde aqui donde se coordina la cooperacion entre los
gobiernos europeos en Asuntos de Justicia e Interior y en el marco del acuer-
do de Schengen.

GRAFICO 2. Organizacion de la Subsecretaria
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IIL2Y La Secretaria de Estado para la Cooperacion Internacional
y para Iberoamérica

Al hablar de la labor desempefiada por Espafia en cuanto a cooperacién
al desarrollo es tdpico comenzar indicando cuén rectente es la incorporacién
de nuestro pais al grupo de naciones donantes (Yéiez-Barnuevo, 1991: 17;
Valenzuela, 1991: 41). En efecto, hasta 1981, Espafia fue técnicamente un
pais en desarrollo y hasta 1977 receptor. Por tanto, la gestion socialista supo-
ne el verdadero inicio de la labor cooperante vy, por tanto, el disefio organiza-
tivo de dicha actividad es una total novedad. A partir de la antigua Direccion
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General de Cooperacion Técnica Internacional, creada en 1970, se ha creado
un organisme autonomo, con rango de Secretaria General, que bajo €] nom-
bre de Agencia Espanola de Cooperacion Internacional (AECI) ¢jecuta la li-
nea politica programada en la SECIPIL. También es novedoso el impulso de
promocidn internacional del castellano y de la cultura espafiola, que hasta
los afios ochenta estaba descoordinada y respondia a la situacion de un sec-
tor publico con muy escasos recursos para mantener esfuerzos del tipo Bri-
tish Council o Institut Goethe. La situacion ha cambiado desde la creacion a
principios de los noventa del Instituto Cervantes, organismo auténomo ads-
crito a la SECIPL. También para la promocidn de las relaciones culturales y
cientificas de Espafia esta Secretaria de Estado animé el nacimiento en 2000
de la Sociedad Estatal para la Accidon Cultural en el exterior (SEACEX) y de
la Fundacion Carelina; orientada a las becas e intercambios en el mundo
académico, particularmente latinoamericanc y financiada por dinero piblico
y privado. Aunque la expansion internacional de la lengua y la cultura es una
tarea en la que el ministerio de Educacion y Cultura también esta llamado a
participar, ¢l hecho de que las sedes del Instituto Cervantes o las agregadu-
rias culturales se ubiquen, como es l6gico, fuera del territorio nacional ha
permitido al MAE, y a la SECIPI en particular, reclamar —no sin conflictos
con Educacion y Cultura— la adscripcion en su seno de estos auténticos ins-

GRAFICO 3. Organizacion de la SECIP!
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trumentos de la politica exterior. Espafia, y sus empresas con vocacién mul-
tinacional, descubre cada vez mas las potencialidades de uno de los mayores
recursos que hacen de Espafia una potencia media: su lengua, compartida
por otros trescientos millones de hispanochablantes en América (Gime-
no, 1991),

El secretario de Estado, aparte de ocuparse del control politico de la la-
bor de la AECI, que preside, y de la direccion de las relaciones culturales y
cientificas realizadas por los drganos del MAE, coordina las actividades que
en esas mismas areas tienen atribuidas otros organos de la Administracion
del Estado (Yafiez-Barnuevo, 1991 19}. Tambien se encuentran directamen-
te vinculadas al secretario de Estado la Oficina de Planificacién y Evalua-
cidn, que prepara anualmente los Planes de Cooperacion Internacional, y su
Gabinete de asesoramiento personal. Por Gltimo, es desde aqui donde se diri-
ge la politica exterior hacia America Latina a través de la Direccion General
para Iberoamérica. Es ésta una de las unidades mds importantes del MAE
aunque por aigunos episodios de acusada ideologizacion (Rosenberg, 1992:
150) ha carecido de un liderazgo duradero y ha sufrido la concurrencia del
ICI y de la Presidencia del Gobiermno sobre la region.

Pero es sin duda la AECI, a la que se confirié autonomia de la SECIPI en
1988 para actuar como 6rgano de gestion ejecutiva, la columna vertebral de
la Secretaria de Estado. Los fines fundamentales de la Agencia Espaiiola
de Cooperacion Internacional son propiciar el crecimiento econdmico y el
progreso social, cultural, institucional y politico de los paises en desarrollo
y, en especial, de los que tienen un ascendiente hispano, favoreciendo al
mismo tiempo el estrechamiento de los lazos de entendimiento y coopera-
cion entre los paises desarrollados —especialmente los Estados miembros
de la UE— y los paises en desarrollo citados anteriormente (Yanez-Barnue-
vo, 1991: 20). Dentro de la AECI se distinguen unos 6rganos comunes y tres
direcciones generales denominadas en principio institutos que después se re-
ducirian a dos: El Instituto de Cooperacion con Iberoamérica (ICIH) v los fu-
sionados Instituto de Cooperacién con el Mundo Arabe y de Cooperacion
para el desarrollo, que luego paséd a denominarse Instituto de Cooperacién
con Africa, Asia y Europa Oriental. La organizacién de las relaciones con
Latinoamérica quedo asi dibujada a finales de los ochenta, si bien este en-
cuadre no elimind la fragmentacion de las mismas en el propio MAE. Y es
que durante los noventa se opté por mantener una combinacion de criterios
funcionales y geograficos y —pese a la mencion expresa a Iberoamérica en
el nombre de la SECIPl— este 6rgano no coordind toda la politica espaiiola
hacia la zona hasta 2000. Fue entonces cuando la politica exterior hacia
América Latina en sentido estricto paso de la Secretaria de Estado encargada
de la politica exterior general a la SECIPI, que hasta ese momento se encar-
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gaba s6lo de los aspectos de cooperacidon economica, técnica y cultural a tra-
ves del ICIL

El ICI, ademas de las mencionadas labores de cooperacion sirve desde
1983 como punto de encuentro para las relaciones académicas iberoamerica-
nas a través de conferencias y encuentros para la difusion del modelo espa-
fiol de transicion a la democracia. Tambié¢n deben destacarse como impor-
tantes su departamento de estudios {Centro Espaiiol para el Desarrollo de
América Latina), la revista de politica econdmica Pensamiento lberoameri-
cano, la biblioteca y algunos foros académicos (por ¢jemplo el IRELA, vin-
culado también a la Comisién Europea, v que ha promovido investigacion
en los dmbitos de integracion regional, deuda exterior o democratizacion).
La actividad del I1CI, en todo caso, estuvo lastrada en sus primeros afios por
su corto presupuesto, el inconveniente de la autonomia que le alejaba del no-
cleo principal del MAE, el idealismo de su personal o la ausencia de lideraz-
go. Al comienzo de la década de los noventa, sin embargo, el 1CI quedd mas
directamente subordinado al ministro mientras la cooperacion aumentaba su
importancia con la contrapartida de vincular los programas de ayuda a los
intereses comerciales exportadores. Esta reorganizacion del ICI se explica
en el contexto de una remodelacion general de la AECI que supuso la elimi-
nacion de las subdirecciones funcionales (programas y cooperacion) que
gran sustituidas por subdirecciones geograficas; y sobre todo, por la fusidn
de los institutos del mundo arabe y de cooperacién —con competencia resi-
dual en aquellos paises no cubiertos por los otros dos institutos— en uno
solo (18). Para algunos autores (Rosenberg, 1992:149) esta transformacion
es simultanea al planteamiento mucho mas conservador y mas europeizado
de la politica exterior espafiola.

La SECIPI va a disfrutar, sobre todo en lo afios previos a la conmemora-
cion del Quinto Centenario, de gran relevancia politica; por la simultaneidad
de los cargos de secretario de Estado y Presidente de la Comisidn para la Ce-
lebracion del V Centenario del Descubrimiento de América hasta 1991. Su

(18) Las subdirecciones generales que funcionaron durante la primera etapa de la AECI
se dividian funcionalmente en Cooperacidn, para los paises menos desarrollados, y Accion
Cooperativa, para los relativamente avanzados. En ¢l caso del Instituto de Cooperacién con el
Mundo Arabe no existia tal divisién —quiza por ¢l similar grado de desarrollo de todos los
paiscs del drea— mientras que en el caso del ICI se aftadia una tercera subdireccion gencral
de Promocion Cultural, Sin embargo, tras la remodelacién de la AECI, en el ICI las subdirec-
ciones generales cambian de contenido (México, América Central y Caribe; y América del
Sur) y en el fusionado Instituto de Cooperacién con Africa, Asia y Europa Oriental las tam-
bién dos subdirecciones generales asumen caracter geografico: Mediterraneo y Europa Orien-
tal; y paises de Africa Subsahariana y Asia. Adetnas, se crea una subdireccion general de coo-
peracidn multilateral y horizontal, directamente dependiente del secretario general.
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primer titular, Luis Yafiez-Barnuevo, era un cercano colaborador de Felipe
Gonzalez mientras su hermano Juan Antonio Yériez era uno de los principa-
les asesores internacionales del Gabinete de la Presidencia del Gobierno al
ejercer como conexién discreta entre ésta y Santa Cruz. Esta cercania a
Moncloa tenia indudables ventajas pero con el coste de disminutr la autono-
mia politica del departamento ya que la relacidn de total confianza, que se
reproduce a partir de 1996 entre Aznar y sus dos Secretarios de Estado, Fer-
nando Villalonga y Migue! Angel Cortés, implica también aceptar el ascen-
diente del Presidente en esta materia. Durante los anos posteriores a 1992 el
puesto fue ocupado por el veterano funcionario Inocencio Arias, diplomati-
co sin adscripcion partidista que ha ocupado altos cargos en el MAE con to-
dos los ministros de la democracia. Si en ese momento la SECIPI va a perder
una de sus principales funciones, la conmemoracion del quinto centenario,
en cambio va a acentuar su importancia cn lo relativo a la cooperacion para
el desarrollo. Va a ser en la ultima legislatura socialista (1993-1996) cuando
la presion ciudadana sobre ¢l gobierno lleva al orden del dia la pricridad po-
litica de ésta y la reivindicacién de que Espafia cumpla su compromiso inter-
nacional de destinar el 0,7 por 100 del PIB a programas de cooperacion.

La SECIPI ocupa pues un papel central en la coordinacion de la ayuda
exterior espaiiola que se combina, como sucede en el caso de las politicas de
la integracion europea, con un 6rgano colegiado interministerial. Este sirve
para superar la fragmentacion a que podria llevar el hecho de que ciertas ac-
tividades que afectan a la cooperacidn para el desarrollo son competencia de
departamentos distintos del de Asuntos Exteriores; por ejemplo las exporta-
ciones de empresas espaiiolas vinculadas a fondos de ayuda o créditos blan-
dos que interesan al ministerio, o secretaria de estado, de Comercio. Por eso,
en 1986 se cred la Comision Interministerial de Cooperacion Internacional
que ha de aprobar el Plan Director y el Plan Anual de Cooperacion Interna-
cional (elaborado por la Oficina de Planificaciéon y Evaluacion de la
SECIPI). La Comisién fue reformada en 2000, intentando reducir la frag-
mentacion gubernamental en lo relativo a la cooperacién al desarrollo; dados
los enfrentados intereses de departamentos como Defensa, Hacienda, Educa-
cion y Cultura, Sanidad, Trabajo o Comercio (Roldan, 2001: 28). Con la
aprobacion, en julio de 1998, de 1a Ley de Cooperacion Internacional para el
Desarrollo se completa la estructura de la Agencia y se reordena su organi-
zacion, tanto exterior como central con el Consejo de Cooperacion al Desa-
rrollo, organo asesor y consultivo en el que participan las ONG (19), y la

{19} En 2001 se reguld por decreto |a composicion de ese Consejo de Cooperacion de 21
miembros cn ¢l que también participan los sindicatos, la patronal, la universidad y expertos,
A las ONG le corresponden seis vocales pero la designacion de los mismos y la novedad de
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Comision Interterritorial en la que participan las CC.AA; cada vez mds acti-
vas en ¢ste ambito (20).

II1.3) La Secretaria de Estado de Asuntos Exteriores y la Secretaria
de Estado de Asuntos Europeos.

Como ya se ha mencionado, una Unica Secretaria de Estado de Politica
Exterior y para la Unidn Europea agrupé entre 1996 y 2000 estos dos ambi-
tos de actuacion del MAE bien diferenciados. Con la reorganizacion finise-
cular se volvio sustancialmente a la situacion de los gobiernos socialistas,
aunque la unidad encargada de la politica exterior ascendio en rango desde
secretaria general a secretaria de Estado, Ademas, para dotar de mas cohe-
rencia a las relaciones exteriores en atencidn a las areas geograficas, la poli-
tica exterior para America Latina pasoé a ser gestionada desde la SECIPI y la
politica exterior para Europa desde [a Secretaria de Estado para Asuntos Eu-
ropeos; cuya mision fundamental €5 coordinar las cuestiones relativas a la
UE. Salvo estas dos areas continentales la Secretaria de Estado para Asun-
tos Exteriores quedd encargada de cuatro direcciones generales que cubren
mundial y funcionalmente, excepto lo relativo a cooperacion al desarrello y
asuntos culturales, toda la politica exterior. Esta Secretaria de Estado, que
cuenta con el apoyo de la Secretaria General de Asuntos Exteriores, es pues
la columna vertebral de la accidn internacional espafiola pues desde aqui se
coordina tanto el high politics como los asuntos economicos y de caracter
técnico. En coherencia con ese cometido, aqui se ubica también el Gabinete
de Analisis y Previsién de la Politica Exterior, un drgano de prospectiva in-
troducido en época de los gobiernos del PSOE y que no deja de resultar algo
peculiar en una administracion muy poco habituada a los think ranks (21).

que otros minisicrios, como Defensa o Economia, tengan representacion ha provocado gran-
des confiictos entre ¢l MAE v las organizaciones no gubernamentales.

(20) Por ejemplo, en el Plan anual de Cooperacidn Internacional para 2002, de los
[.443 .4 millones de euros presupuestados, 265,59 millones de euros corresponden a coopera-
cion descentralizada (174,47 de las CC.AA. y 21,11 de las entidades locales).

(21) A pesar de csa ausencia de tradicidn estratégica o proactiva en los poderes plblicos
espafioles y a pesar de la debilidad, antes mencionada, de los centros académicos de estudio
en temas internacionales, debe destacarse que en 2001 el gobierno promovié el nacimiento de
dos organes de reflexion, analisis y asesoramiento sobre la politica exterior y europea. En pri-
mer lugar nacid el Consejo para el Debate sobre el Futuro de la UE, integrado por once rele-
vantes personalidades —casi ninguna en activo— pero que en el pasado ocuparon muy im-
portantes posiciones politicas, sindicales ¢ institucionales. A continuacion, y también sin ca-
ricter partidista ni burocratico, naci6 el Real Instituto Flcano de Estudios Internacionales y
Estratégicos. De su patronato forman parte el Principe de Asturias, los tres cx presidentes de

203



IGNACIO MOLINA A. DE CIENFUEGOS Y FERNANDO RODRIGO RODRIGUEZ

GRAFICO 4.  Organizacion de las Secretarias de Estado de Asuntos Exteriores
y de Asuntos Europeos
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Las lineas maestras de organizacion de la Secretaria de Estado fueron ya
establecidas en 1983 por la entonces Secretaria General y, aunque la compo-
sicion y el namero de direcciones han ide variando (reduciéndose, por gjem-
plo, en 1996 y volviendo a aumentar en 1998 y 2000} la estructura es ain
similar al combinarse la division geografica con la atencion a las organiza-
ciones internacionales a las que Espafia pertenece, en especial ONU y es-
tructuras de seguridad como OTAN o PESC. La ya mencionada absorcion de

Gobicmo de 1a democracia, representantes de los Ministerios de Exteriores, Defensa, Econo-
mia y Educacion y los presidentes de importantes empresas privadas con intereses en el ¢xte-
rior que aportan dos tercios de los tres millenes de curos que tiene el Instituto de presupuesto
anual.
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la politica exterior hacia América Latina y Europa por parte de las otras dos
Secretarias de Estado del MAE ha reducido el problema de solapamientos
entre unidades. No obstante, ain existen ciertas duplicaciones entre drganos
al delimitarse las responsabilidades en razon de la competencia geografica,
funcional y logistica. Y asi, dependiendo de que un asunto bilateral entre
Espafia y un tercer pais concreto sea politico, econémico o de cooperacion al
desarrollo, es competente una subdireccion distinta que, a su vez, debe guar-
dar coherencia con las directrices marcadas por las unidades del MAE con
competencia funcional y multilateral en asuntos militares, econdmicos o
cientifico-culturales (22). Como ejemplo de esta falta de exclusividad baste
sefialar el caso de la Direccion General para el Mediterraneo, Oriente Medio
y Africa que ha de tener particularmente en cuenta la labor ejercida desde el
Instituto de Cooperacién con Africa, Asia y Europa Oriental. Por su parte, la
Direccién General para Asia y Pacifico cuenta con una mayor autonomia
dado que desde 2000 se decidio, en el marco de las lineas estratégicas apro-
badas por el Consejo de Politica Exterior, impulsar las relaciones con estas
zonas tan dinamicas como alejadas de los intereses tradicionales de la diplo-
macia espaiiola. La tercera direccidn general de caricter geografico dentro
de la Secretaria de Estado de Asuntos Exteriores —para América del Norte y
para la Seguridad y el Desarme— extiende, como su propio nombre indica,
su competencia a aspectos funcionales. Esa combinacion muestra la impor-
tancia de la dimensién militar en la ya asentada alianza hispano-norteameri-
cana y, l6gicamente, de aqui también dependen, en coordinaciéon con el Mi-
nisterio de Defensa, las relaciones con la OTAN o las intervenciones para
mantener la paz. Por 0ltimo, la Direccion General de Relaciones Econdmi-
cas Internacionales, perteneciente hasta 2000 a la SECIPIL, se divide en sub-
direcciones generales que se ocupan de coordinar las relaciones multilatera-
les, las relaciones bilaterales segin el drea geogrifica y la cooperacion en el
sector de los transportes; actuando en este caso el MAE mds bien como eje
sobre ¢l que se apoyan otros departamentos distintos: Economia o Fomento.
Finalmente, y en dependencia directa del secretario de Estado, aqui se in-
serta la gestion de las relaciones con Naciones Unidas, la Oficina de Dere-
chos Humanos y el director politico espatiol para la cooperacion interguber-

(22) Lo que lleva a concluir que los problemas de coordinacién no son sdlo entre el
MAE y ministerios sectoriales como Defensa, Comercio-Economia, Agricultura y Pesca o
Educacién y Cultura; sino que también existe un problema de coordinacidn intraministerial.
Pese a que la division entre Secretarias de Estado parece racional existen continuos conflictos
entre cllas y tampoco destaca por su grado de cohesion el servicio exterior. Muchos de los
algo menos de cien embajadores espaiioles no sc conocian cuando, a finales de 2001, fueron
convocados a una reunién plenaria; una practica comun entre los diplomdaticos de otros paises
pero inédita en Espafia.
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namental conocida como PESC. Es aqui donde se ubica el corresponsal in-
serto en la red de contacto permanente entre las cancillerias de los Estados
miembros de la UE. Como ya se ha dicho, el refuerzo de este Ambito tras los
tratados de Maastricht y Amsterdam justifico la fusion de las antiguas secre-
tarias de politica exterior y para las Comunidades Europeas, por lo que este
organo sirve de enlace para introducir en este epigrafe una breve alusién a la
UE. Aunque se ha decidido no abordar detenidamente en este articulo la ela-
boracién y coordinacion de las politicas relacionadas con la integracion eu-
ropea, debe subrayarse la importancia que supone para el MAE el integrar la
Secretaria de Estado para Asuntos Europeos. Con independencia de que hoy
se dirija desde alli la politica exterior bilateral hacia los paises europeos, es
evidente que esa unidad destaca por las dos direcciones generales encarga-
das de negociar los asuntos comunitarios. En ese sentido corresponde a este
organo coordinar en Madrid la politica espafiola ante la UE, presidiendo la
Comision Interministerial de Asuntos de la Umoén Europea, y relacionarse
privilegiadamente con la muy poderosa representacion permanente espafiola
en Bruselas; siempre dirigida —con mayor o menor autoridad sobre los dis-
tintos consejeros ministeriales— por un diplomatico encargado de mantener
la vision de conjunto. Ademas existe una Secretaria General horizontal en-
cargada directatnente de los asuntos juridicos e institucionales e, indirecta-
mente, de dotar de coherencia a la labor de las direcciones generales.
Es evidente que la coordinacidn de la accion del Estado en la CE (dimen-
sion donde intervienen diariamente todos los demas ministerios salvo el de
Defensa} sirve como magnifica ilustracion de la ambigua situacion en la gue
se encuentra el MAE. Este, de iure, no deja de adquirir importancia como
agencia horizontal que gana competencias a costa de moderar los intereses
de los departamentos verticales y de arbitrar entre gobierno central y terce-
ros actores; pero, de facto, es incapaz de ejercer realmente esta funcion por
lo que resulta a menudo soslayado; con la consiguiente fragmentacion de la
politica espanola en la UE. La Sectetaria de Estado para Asuntos Europeos
carece de la capacidad politica para coordinar a los distintos ministertos o si-
quiera para conocer de algunos asuntos comunitarios sectoriales y la ante-
riormente referida Comision Interministerial apenas va mas alld del inter-
cambio de informacion. No obstante, ejerce una gran influencia informal
gracias a recursos tales como la calidad de sus miembros —un reducido
equipo de extraccion interdepartamental— que conocen muy bien el funcio-
namiento de la CE y que mantienen lazos personales con sus ministerios y
cuerpos burocriticos de origen (Dastis, 1995: 331). Ademas, el funciona-
mienta mejord a pattir de 1998 cuando la orgamzaciéon de las dos direccio-
nes generales encargadas de asuntos comunitarios (Coordinacion de Asuntos
Generales y Técnicos de la UE v Coordinacion del Mercado Interior y Otras
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Politicas Comunitarias) se adapt6 al propio proceso decisional comunitario,
que estd dividido en Comité de Representantes Permanentes (Coreper) 1y 11.
Por otro lado es cierto que ¢l funcionamiento sectonal de la UE, tanto en ¢l
nivel del grupo de trabajo como en €l del Consejo, impide una coordinacion
total; sin embargo, la posicion del Consejo de Asuntos Generales otorga una
ultima posibilidad al MAE para tratar de imponer la visidn honzontal.

11.4)  Los recursos materiales, humanos y competenciales (23)

Atendiendo a [a distribucidn por secciones de los Presupuestos Generales
del Estado se observa que los recursos financieros del MAE casi se han dupli-
cado durante los tltimos quince afios y han pasado del 0,3 por 100 en 1987
{unos 260 millones de euros) al 0,64 por 100 de 2001 (801 millones de eu-
ros) (24). No obstante, tal porcentaje cercanc al 0,65 por 100 del gasto piblico
estatal ya se habia alcanzado a mitad de los noventa por lo que estos ultimos
afios han supuesto un estancamiento. La evolucidn tan discreta es particular-
mente visible al principio y al final de la década porque, sin descontar la infla-
cion (25), el gasto de 465 millones de euros en 1991 descendio a 432 millones
dos afios después. Subid a 575 millones en 1994 y 654 millones en 1995, sien-

(23) Los datos que aqui sc presentan han sido extraidos de distintas fuentes:
VaLpiviELso (1996), Anuario £/ Pais de varios afios, Anuario Internacional C/DOB de varios
anos, diversos boletines del Registro Central de Personal del Ministenio de Administraciones
Publicas y los sitios en la red del Instituto Naciona! de Estadistica (http://www.ine.es) v del
Ministerio de Asuntos Exteriores (http://www.mae.es).

(24) Los Presupuestos Generales del Estado para 2002 destinan 838 millones de euros al
MAE; lo quec significa una variacion interanual del 4,7 por 100 y que se asigne al Ministeric
el 0,74 por 100 del total presupuestado frente al 0,65 por 100 de finales de los noventa. Este
doble aumento porcentual es mas bien ficticio y responde, por un lado, a la coyunturalidad de
la Presidencia espafiola en el Consejo de la UE; v, por el otro, al descenso en la prevision del
gasto estatal por haberse transferido en 2001 la sanidad a las CC.AA. que ain mantenian el
régimen del INSALUD.

(25) Para operar con valores constantes reales que tengan en cuenta la depreciacion de la
moneda, hay que sehalar que 1,00 euro de 2001 seria equiparable a 1,11 euros en 19950 2
1,70 euros en 1987. Aplicando estos indices facilitados por ¢l INE, y a modo ilustrativo, el di-
nero presupuestado al MAE por ejemplo en 1987 corresponderia a 442 millones de euros (va-
lor de 2001} y el de 1995 a 725 millones dc euros {valor de 2001). Es decir, a valores constan-
tes, el presupuesto del MAE ha aumentade solo un 10 por 100 en seis afios (de 725 a 801 mi-
llones) cuando los presupuestos del sector pablico estatal lo han hecho, durante ese mismo
periodo, en mas de un 20 por 100 a valores constantes (desde 197.904 millones de euros en
1995 2 236.781 millones en 2001) y el crecimiento de] PIB ha superado incluso ese 20 por
100. Por supuesto, para antes de 2001, todas fas cantidades recogidas en las estadisticas ofi-
ciales aparecen en pesetas pero aqui se han convertido a euros para facilitar la comparacion.
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do éstos los dos gjercicios de mayor crecimiento relativo al alcanzar el MAE
tasas del 32,7 por 100 y 13,8 por 100 frente al, respectivamente, 13 por 100 y
2 por 100 de aumento del gasto general del Estado. Sin embargo, de nuevo se
desacelerd para bajar a 637 millones en 1996 y alcanzar sélo 733 millones en
1998. Atendiendo a la estructura por funciones, ¢l apartado de «Relaciones
exteriores» se ha venido manteniendo practicamente inalterado desde los
ochenta en el 0,4 por 100 (aunque en 1993 lleg6 a descender hasta el 0,3 por
100). El porcentaje es inferior al de la estructura por secciones, pues aqui se
incluyen los presupuestos consolidados del Estado, la Seguridad Social y
otros organismos auténomos, pero la cantidad es algo superior a la partida
destinada al MAE en el presupuesto por secciones porque en este caso se in-
cluye el dinero que otros departamentos destinan a la funcion de politica exte-
rior {por ejemplo 486 millones de euros en 1991 6 908 miliones para 2001).

El estancamiento porcentual relativo del dinero destinade al MAE debe,
con todo, ponderarse al considerar las grandes transformaciones que se han
producido en la composicion del gasto piblico espafiol. Por un lado, y como
consecuencia del cambio de régimen politico y de la expansion de las politi-
cas sociales, este ha aumentado desde el 25 por 100 del PIB en 1975 hasta
llegar, a partir de mitad de los noventa, a cerca del 50 por 100. Pero, por el
otro lado, a los Presupuestos Generales del Estado apenas si le corresponden
algo mas de la mitad de ese gasto al haberse transferido a las CC.AA. gran
parte de las competencias de ejecucion. De ahi que la mencionada evolucion
pueda llevar a engafiosas conclusiones, tanto al comparar con otros paises no
descentralizados, como con periodos en los que los Presupuestos se ocupa-
ban de muy diferentes partidas a las actuales; y asi, por ejemplo, en 1975 ¢l
porcentaje destinado al MAE superaba ya el (,6 por 100 aunque el esfuerzo
real era mucho menor. Es cierto que se ha producido una expansion presu-
puestaria, que se explica por el timido aunque sostenido aumento del gasto
en cooperacion al desarrollo o como consecuencia de la pertenencia a la UE
y en especial el desemperfio de las presidencias, pero lo que resulta mas cues-
tionable es la suficiencia de tal aumento y si ha servido para superar la califi-
cacion de la diplomacia espafiola de los ochenta como artesanal (Togores y
Neila, 1993: 333).

Aunque hasta mediados de los noventa hubo cierto crecimiento presu-
puestario, el Plan de austeridad requerido para disminuir el déficit y conse-
guir la convergencia macroeconomica para e acceso a la UEM, influyd para
que los fondos destinados al MAE quedasen estancados y apenas aumentara
al ritmo de la inflacton. Ademads, el principal problema presupuestario del
Ministerio radica en el escaso margen de maniobra para administrar los ya
de por si austeros créditos. La mayor parte de ellos estan absclutamente
comprometidos para las contribuciones a las organizaciongs internacionales
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a las que Espafia pertenece y otros gastos ordinarios. Asi, de los aproximada-
mente 800 millones que el gobierno destina al MAE en 2001, unos 250 se
gastan en cuotas de organismos internacionales (26) —185 millones como
cuotas obligatorias, 20 voluntarias y unos 40 millones para operaciones de
mantenimiento de la paz—, 200 millones de euros van a gastos de personal y
mads de 70 al funcionamiento de las representaciones exteriores, lo que supo-
ne alrededor de un 65 por 100 dei total presupuestado. Si se incluyen el resto
de gastos corrientes tales como dietas, locomocidn o gastos derivados de las
visitas de Estado a Espaiia o de los reyes al extranjero, que el MAE sufraga
completamente, se llega a mas del 90 por 100 sin que en los ultimos ejerci-
cios la inversion supere los 20 millones de euros. Asi las cosas, el MAE ape-
nas dispone de capacidad para establecer nuevas delegaciones consulares o
embajadas, aumentar el nimero de diplomdaticos en futuras promociones,
motivar a los actuales con mejores retribuciones o destinar partidas humani-
tarias de urgencia (27).

Las limitaciones materiales de]l MAE quedan patentes al constatar que,
sicndo Espafa el octavo contribuyente de la ONU (justo por detras de los
paises del G-7) en atencion a su PIB, sin embargo se sitia tan solo en el
puesto 22 por lo que se refiere a las cuotas voluntarias. También puede ilus-
trarse e¢sa austeridad con el escaso dinero destinado para cooperacion al de-
sarrollo, que ha descendido durante tos noventa desde el 0,28 por 100 al 0,21
por 100 del PIB, frente al 0,33 por 100 de media en la UE (28). Pero, sin

(26) Ademas, ¢l MAE centraliza en su presupuesto, para un mejor control, todas las cuo-
tas a organizaciones internacionales en las que participa Espana con independencia de que el
organisma en cuestion no se vincule prioritariamente al propio Ministerio sino a otro departa-
mento. Esto significa que el dinero realmente gestionado por Santa Cruz es alin menor ya que
paga para que otros ministerios técnicos representen a Espafa. El caso del CERN, Centro Eu-
ropeo de Investigacién Nuclear, es paradigmatico a esos efectos porque solamente la cuota de
¢se organismo representa unos 75 millones de euros, es decir, casi la mitad de la totalidad de
las cuotas obligatorias.

(27) El Ministerio de Defensa, el otro departamento con mas clara proyeccion exterior,
tampoco ayuda a revertir esta modestia presupuestaria ya que Espafia es el segundo pais de 1a
UE que menos dinero destina por habitante a gastos militares y el cuarto mas austero en rela-
cién con el PIB (aproximadamente el 1,35 por 100 dcl PIB, cuando los paises europeos que
pertenecen a la OTAN rondan el 2,20 por 100 como media).

{28) Ademas, el problema de cantidad se agrava por la mala calidad de este dinero, muy
condicionado por otras consideraciones econdmicas que escapan al control de Exteriores y
ticnen mucho que ver con la gestion de créditos desde la Secretaria de Comercio. Estos crédi-
tos, denominados FAD, consumen casi la cuarta parte de la ayuda oficial al tercer mundo
mientras solo el 6,3 por 100 se destina a servicios sociales basicos. Las partidas para ayuda
humanitaria rondan el 3,5 por 100 cuando la mediz de 1a OCDE esta en el 10 por 100. En este
sentido, resulta bastante significativo que el movimiento ciudadano que a mediados de los no-
venta reclamé un aumento significative de la contribucidn cspaficla al desarrollo, para que se
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duda, los mejores ejemplos pueden extraerse de la modestia del servicio ex-
terior. Para mantener las relaciones formales que mantiene con 189 Estados
—todos los actualmente soberanos, salve Butan— y con la Militar Orden de
Malta, Espaiia cuenta sdlo con 99 embajadas residentes en paises terce-
ros (29); estando desde hace aflos vacante la correspondiente a Irak. Los 91
casos restantes se cubren con la acreditacién maltiple; esto es con una sede
que no reside en la capital del Estado sino en una delegacion espafiola cerca-
na. La cifra de 80 consulados, es decir de oficinas que realizan funciones ad-
ministrativas y de Registro Civil, es también baja (30), pese a que no dejan
de aumentar los espaiioles en el exterior, siguiera como transeantes, por mo-
tivos de estudio, turismo o negocio. Al comparar estos datos con los de otros
Estados de la UE se percibe lo lejos que el esfuerzo diplomatico espafiol esta
del de Francia, Alemania o Reino Unido -—que cuentan con una 150 emba-
jadas—, e incluso el retraso con respecto a paises como Italia o Paises Bajos
que podrian considerarse de similar peso politico intemacional. Aunque el
MAE dispone de una muy completa red en toda Latinoamérica y aunque esta
embarcado en un intento de ampliar su red en aquellos casos en que la au-
sencia resulta mas llamativa, lo cierto es que en 2002 no existia embajada
ante potencias demograficas —como Bangla Desh— o econdémicas —como
Nueva Zelanda— ni en muchos vecinos europeos —Albania, Chipre, Malta,
Islandia ¢ las Repiblicas Balticas—, pese a que algunos de ellos son serios
candidatos a adherirse en ¢l futuro a la UE.

acercase al 0,7 por 100 del PIB, se manifestara insistentemente ante el Ministerio de Econo-
mia y Hacienda; y no frentc a Santa Cruz o la sede de la AECL

(29) A ese centenar de embajadores hay que afadir los més de quince Embajadores cn
Misidén Especial, dedicados a coordinar 1a politica exterior espanola en muy distintos ambitos.
En 2002 esas misiones consistizn en la Corte Penal Internacional, Antartida, Relaciones Bila-
terales con los paiscs de la UE, Mediterranco, Nucvas Tecnologias, Cumbres Iberoamerica-
nas, Operaciones de Mantenimiento de la Paz, Exposicion Universal de Hannover, Scguridad
Internacional, Caucase y Asia Central, Asuntos Humanilarios, Derecho del Mar, Mcdio
Ambiente, Sureste de Europa, y Ampliacién de la UE.

(30) Estos consulados sc reparten por los 31 Estados donde hay intereses econémicos o
culturales relevantes y alli en donde se concentran la mayor parte del millon de residentes cs-
panioles en el exterior. También es de destacar la presencia en casi todos los paises del mundo
por medio de multitud de agencias consulares y misiones honorificas. Asi, por ejemplo, la
densa red en Estados Unidos incluye 10 consulados generales (contando el de Puerto Rico) y
18 consules o viceconsules honorarios. EIl MAE también encuentra problemas presupuesta-
rios para mantener una adecuada cobertura consular, de forma que esta procediendo en la ac-
tualidad a lo que denomina redespliegue. Esta formula eufemistica consiste en la reasigna-
cidn de recursos que permita abrir representaciones en los Balcanes o ciudades como Shangai
y Vancouver, a costa del cierre de consulados ubicados en Furopa Gccidental, que no se con-
sideran ya necesarios por la cercania, haber disminuido la antafio gran colonia de emigrantes
y compartirse ahora pertenencia a la UE.
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Y otra muestra significativa del contraste entre la ambicion de la politica
exterior espafiola y los muy limitados recursos provistos para implementarla
se refiere a sus recursos humanos. En septiembre de 1996 el personal total
del MAE en todas las categorias era de 5.637 efectivos —lo que representa
et 0,27 por 100 de ios mas de dos millones de empleados publicos espafioles
y el 0,62 por 100 de los 900.000 empleados en la Administracion central del
Estado (31). Esas modestas cifras contrastan con los 50.000 empleados del
entonces Ministerio de Economia y Hacienda o los 125.000 del de Defensa
aunque también es cierto que supera a otros departamentos de naturaleza ge-
neralista y sin responsabilidades de gestion que le obliguen a mantener pre-
sencia periférica en toda Espafa, como pueden ser Presidencia del Gobiemo
—3.755 empleados—, Justicia —1.747— o Administraciones Publicas
—2.524—. Es, en todo caso, un Ministerio altamente cualificado pues, con
datos de 1992, acoge a 191 funcionarios con rango de subdirector general
—378 en el caso de Economia— y 21 directores generales —47 en Econo-
mia—. De éstos, un 95 por 100 son diplomaticos de carrera, lo que demues-
tra el control absoluto que este cuerpo ejerce sobre ¢l departamento, si bien
tal ascendiente no alcanza normalmente al puesto de ministro ni puede evitar
que ocasionalmente ¢l gobierno nombre embajadores a personas ajenas a la
carrera {32).

Los diplomaticos, ademas, no son sélo capaces de reducir al minimo el
namero de altos cargos en el MAE que no pertenecen al cuerpo —algunos
administradores civiles o abogados del Estado dedicados a cuestiones de in-
tegracion europea—, sino que se han expandido con éxito por el resto del
gobierno. Por ejemplo, con cifras de 2000, 13 diplomadticos trabajaban en
Moncloa, ya sea el Gabinete del Presidente o la Direccion de Protocolo, v
otros muchos ejercen cargos puramente politicos. No obstante este poder, es
de destacar el modesto tamafio del cuerpo diplomatico (tabla 1}. Los 680
efectivos totales con que cuenta la carrera deben cubrir las complejas rela-

(31) De los algo mas de 53.500 empleados que tiene el MAE en 2002, menos de la mitad
trabaja fuera de Espafia, siendo sdlo un 20 por 100 de los mismas diplomaticos de carrera. El
resto trabaja en Madrid —aproximadamente, 1.000 en la sede central, unos 600 en otros loca-
Ics, 350 en la AECI y 80 en el Cervantes— y sélo 230Q dc cllos son diplomaticos de carre-
ra (estudio de E. SANCHEZ MaTEOS publicado en el Anuario CIDGB 2001, cit. por PowELL,
2002: 29-30).

(32) En los Gltimos 60 afios sélo cinco ministros, sobre un total de 19, han sido diplema-
ticos ¥ desde 1985 solo durante el paréntesis semestral de Westendorp, en 1996, ha habido
ministro del cuerpo. Por su parte, los embajadores ne diplomaticos han sido unos 80 desde
1940, aunque desde 1996 csta practica casi ha desaparecido. La incidencia del patrenazgo po-
litico ¢n ¢l servicio exterior, normalmente como recompensa posterior al desempefio de otros
cargos pablicos, ha sido pues reducida aunque cuando se ha producido, légicamente, ha afec-
tado a embajadas de pnimera catcgoria (como Washington, Paris, Londres 0 Roma).
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TaBLA 1. Evolucion del cuerpo diplomatico y localizacion territorial (%o}

1943 1960 1990
Iberoamérica. . .. ........... 16,6 17,8 12
Europa ... .......... .. ... 34,1 29,1 29,1
EEUU.yCanadd ........ ... 6,2 6,9 6,0
{\sia yPacifico ........... .. 31 6,4 7.5
Africa. . ....... ... ... ... 6,2 7.8 9.3
Madnd .. ... ... ... ... ... 338 32,0 359
Suma (efectivos reales) . ... ... 100 (290) 100 (422) 100 (643)

Fuente: VaLmvieLso (1996).

ciones bilaterales y multilaterales que se mantienen en el contexto globaliza-
do de principios del siglo xx1, pese a que este personal apenas dobla la cifra
de cincuenta afios atras, cuando Espaifia era practicamente un paria de una
politica mundial mucho menos intrincada que la actual. Desde 1975 apenas
ha aumentado el numero de diplomaticos pese al ingreso en mas de 30 orga-
nismos internacionales y la apertura de 14 embajadas. Mientras el personal
diplomatico espafiol no llega a los 700, potencias internacionales medias
como Italia, Paises Bajos o Suecia superan todas el millar, Por eso, a las con-
sideraciones antes hechas sobre las lagunas de representacién del servicio
exterior en muchos paises, hay que unir el reducido personal con que cuen-
tan las delegaciones existentes (33); por lo que no resulta extrafio que el
MAE necesite contratar expertos ad hoc para reforzar su capacidad durante
las presidencias de la UE.

La persistente concentracion geografica de los diplomaticos en Europa y
América demuestra que las prioridades territoriales de la politica exterior
apenas han variado en cincuenta anos y, al seguir localizandose en esas
areas, se observa de manera elocuente los déficit de presencia en ¢l cada vez
mds importante Extremo Oriente. Tal permanencia, que incluye el tercio de
efectivos que residen en Madrid, puede ser entendida como desmitificacion
de las antes comentadas transformaciones o como sefial de la permanencia
en las prioridades geograficas (Powell, 2000: 452-453). En cualquier caso,
el mantenimiento de una importante presencia en Europa o Norteamérica es

{33) Por ejemplo en el consulado de Buenos Aires, con una colonia espafiola de 200.000
residentes, sélo hay tres diplomaticos y 55 funcionarios o contratados locales. Ademas, las
condiciones retributivas de €stos no son particularmente buenas; sobre todo por Jo que se re-
fiere a los empleados laborales del MAE en el exterior. De hecho, su exclusidén del convenio
de la Administracién General del Estado provoco una inédita huelga del servicio exterior es-
pafiol en dictembre de 2001.
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perfectamente compatible con la intensificacion de la presencia espafiola en
el mundo, por cuanto gran parte de esa creciente actividad se desarrolla en el
marco multilateral de las organizaciones internacionales y éstas tienen su
sede en ciudades de estos dos continentes (Bruselas, Nueva York, Viena o
Ginebra). El nimero de embajadores en organizaciones internacionales es de
L1 y existen delegaciones permanentes en otras 14 por lo que en este terreno,
aunque el namero potencial de eventuales misiones sea de nuevo mucho mas
elevado al pertenecer Espana a mas de 150, se esta al nivel de los otros Esta-
dos de la UE.

Junto a las anteriores consideraciones sobre el nimero de embajadas,
consulados y representaciones permanentes hay que aludir a las delegacio-
nes que Exteriores mantiene a través de sus dos organismos autonomos,
AECI e Instituto Cervantes. En el primer de los casos existen 29 paises —in-
cluyendo a Palestina y el resto de prioridades espafiolas en Africa y Latino-
américa— donde operan las llamadas Oficinas Técnicas de Cooperacién que
en algunos casos se completan con Centros Culturales y de Formacion. Por
su parte, el Cervantes cuenta con 34 sedes alli donde no se habla espafiol
pero son estrechos los intereses culturales; Europa, el resto de paises medite-
rraneos, Estados Unidos, Brasil y Filipinas. Estas cifras pueden interpretarse
como muestra afiadida de la limitada presencia exterior espafiola ya que su
exigiidad es manifiesta al compararse con la cobertura de delegactones que
mantienen otros Estados europeos en los ambitos de cooperacion o de difu-
sion lingtiistica oficial del inglés, francés o aleman. No obstante, en los Ulti-
mos afios, estos dos organismos autonomos son los finicos que han conse-
guido importantes aumentos presupuestarios dentro del MAE —en 1997 un
37 por 100 la AECI vy un 15 por 100 el Cervantes frente al 2,5 por 100 del
resto del departamento— y constituyen un complemento al esfuerzo espafiol
por hacerse presente fuera de sus fronteras. Asi, sumando todos los tipos de
misiones mencionadas e incluyendo residencias, el MAE mantiene en 2002
386 edificios en el extranjero (230 en propiedad) (34).

Por altimo, hay también que considerar que la presencia exterior de los
poderes publicos espafioles no se reduce al MAE y sus funcionarios. En pri-
mer lugar, porque en las embajadas y consulados mas importantes existen
consejerias o secciones de otros departamentos que, incluso en algunos ca-
so0s, cuentan con una red periférica propia de oficinas. Ademas de los res-

(34) A este nimero de inmuebles habia que sumar los 29 locales en los que el MAE ha
estado disperso hasta hace poco en el propio Madrid. Pese a las apariencias, la cifra no era
muestra de una capacidad politica particular para expandirse sino que, al contrario, suponia
un grave problcma organizativo. A finales de los noventa, tras quince afios reclamando una
sede linica, Exteriores consiguid reacomodar sus unidades y agruparlas en torno a Samta Cruz
y otros dos grandes edificios.
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ponsables de prensa e informacion de las embajadas, que dependen del Mi-
nisterio Portavoz del Gobierno, destacan los casos de Defensa con sus agre-
gadurias militares, Trabajo v Asuntos Sociales alli donde se concentra
emigracion espariola y, en especial, Educacién y Cultura que cuenta con pre-
sencia en 22 paises. En segundo lugar, porque el Ministerio de Economia, a
través de la Secretaria de Estado de Comercio y Turismo —que anterior-
mente ostentaba rango ministerial propio—, mantenia a comienzos de 1999
82 oficinas econdmicas y comerciales en 66 paises (ademas de Hong Kong y
la Organizaciéon Mundial del Comercio) y 27 oficinas de turismo en 19 pai-
ses. Y por altimo, porque como ya se ha sefialado, una serie de CC.AA. han
ido estableciendo algin tipo de presencia oficial o semiplblica en terceros
paises. Pero, aunque estas redes paralelas de considerable magnitud ayudan
a mejorar la accion exterior, lo cierto €s que no significan necesariamente un
recurso adicional que refuerza la diplomacia del MAE. De hecho, y como ya
se ha senalado, la tradicional conflictividad cntre Comercio y Exteriores su-
pone en muchos casos un problema adicional para conseguir una politica in-
ternacional coordinada desde Santa Cruz y no es necesario agregar que ¢l
problema se agrava para el caso de las CC.AA.

IV) CONCLUSIONES

Los extraordinarios cambios que, durante los Gltimos veinticinco afios,
han tenido lugar en la posicidn internacional de Espafia se han visto acompa-
fiados de transformaciones también relevantes en la elaboracion interna de la
politica exterior (Rodrigo, 1999). Desde un punto de partida relativamente
sencillo en ¢l que un pequeiio y mal dotado Ministerio de Asuntos Exteriores
era capaz de monopolizar las escasas relaciones diplomaticas de la dictadura
franquista, se ha pasado a una situacion enormemente mds compleja donde
han de atenderse nuevas dreas geograficas y, sobre todo, surgen nuevos pro-
blemas; a menudo interconectados. La insercion de la Espafia democrdtica
en la préctica totalidad de los foros mundiales y europeos ha venido pareja
de una aparicion de nuevos actores y arenas que erosionan el papel tradicio-
nal del MAE y amcnazan con hacer inviable ¢l principio de «unidad de ac-
cion exterior» que de forma voluntarista seguia consagrandose a finales de
los noventa, en un proyecto de Ley del Servicio Exterior que precisamente
fracaso por divergencias interdepartamentales e intergubernamentales. Fren-
te a la fuerza con que le surgen o se fortalecen sus competidores tanto fuera
del gobierno —Comunidades Autdnomas, grupos de intereses bien organi-
zados con proyeccion exterior— como dentro —la Presidencia del Gobier-
no, los Ministerios de Economia y Hacienda—, el MAE no ha podido hacer
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valer siempre su posicion. Con un escaso presupuesto, un reducido personal
y no demasiado peso politico, el Ministerio tiene muy dificil mantener su
protagenismo tradicional como (nico gatekeeper entre el espacio nacional y
el mundo exterior.

Sin embargo, lo anterior, siendo cierto, no implica necesariamente una
pérdida de importancia del MAE. Es cierto que la situacién actual es mas
compleja pero también es verdad que no se debe analizar el rol del MAE
como un juego de suma-cero en ¢l que el aumento de actores intervinientes
ha de implicar necesariamente una pérdida de poder del unico jugador origi-
nal. En primer lugar, porque la situacién diplomatica de partida en 1976 era
muy mala con lo que, a diferencia de sus vecinos europeos, Exteriores no en-
contraba en Espafia amenazas de las que defenderse sino posibilidad de cre-
cimiento. En segundo lugar porgue ciertos elementos de continuidad, como
la alta consideracion de los diplomaticos entre los funcionarios de élite, le
beneficia ya que le permite expandir su capacidad de hacerse oir a través de
muchos altos cargos de la carrera que sirven en otros ministerios. En tercer
lugar, porque su estrategia de respuesta ha consistido en aprovecharse de los
cambios en el sistema politico nacional y mundial para orientar su posicion
en el gobiemno hacia el de coordinador o arbitro de los demas ministerios y
niveles territoriales que carecen de su expertise internacional. Esto resulta
especialmente evidente en ¢l ambito de la integracion europea en la que el
MALE ha hecho valer, pese a sus limitaciones y a que los asuntos de la UE se
dividan entre tres de sus unidades internas, su conocimiento de como funcio-
na Bruselas para seguir controlando los dltimos resortes de la REPER, el
Coreper y el Consejo de Asuntos General de la UE. Y finalmente, en cuarto
lugar, porque ambitos emergentes de accion internacional en los que la acti-
vidad publica espafiola era inexistente estan hoy en franca expansion: coope-
racion internacional al desarrollo o promocién cultural.

Es evidente que los Gltimos afios han visto la génesis del Estado del
Bienestar espanol y ello necesariamente ha implicado una relativizacion po-
litica de los ministerios clasicos en los que se concentraba la escasa interven-
cidn piblica: justicia, politica exterior o defensa. Sin embargo, este agranda-
miento del Estado ha provocado luego un fortalecimiento del gobierno en
general y ha permitido completar la normalizacién diplomatica espafiola
que, a la postre, beneficia evidentemente al MAE.

Con todo, la globalizacién y la integracion europea no pueden dejar de
tomarse como un desafio para el futuro que, aunque no pueden llevar a ha-
blar de pérdida o de aumento de poder, si que van a transformar su tradicio-
nal papel. Asi, de autoridad jerdrquica en la actividad internacional de
Espaiia el ministerio se ha de convertir en mediador entre actores e institu-
ciones —transboundary facilitator— que progresivamente adopta un mo-

215



IGNACIO MOLINA A. DE CIENFUEGOS Y FERNANDO RODRIGO RODRIGUEZ

delo dialogal para la governance exterior. Con esta nueva funcion, debera
orientarse hacia la articulacion y el equilibrio de diversos intereses secto-
riales y renunciar a la exclusividad de la gestion de la politica exterior en-
tendida como high politics. A cambio, podria acceder a ambitos generales
de low politics —antes sin proyeccién externa— en forma de actor que
coopera, con informacién o capacidad de arbitraje, en redes complejas, so-
lapadas y a distintos niveles territoriales y funcionales (multi-level policy
making). Se trata de coordinar en una situacidn de pluralismo en la que tie-
ne, por ¢jemplo, que tratar cada vez mas con actores no estatales, como las
ONGs para el Desarrollo, y con un resto de poder piblico mas fragmenta-
do vertical —CC.AA. y ciudades— y horizontalmente —departamentali-
zacion tradicional del poder ejecutivo espafiol— que erosiona las posicio-
nes nacionales como tales y hace muy dificil mantener la coherencia en la
identificacion del interés horizontal.

Tener éxito en este cambio de papel y de objetivos dependera en gran
medida de la capacidad para mantener una linea coherente tanto en ¢l aspec-
to sustantivo como operativo de 1a politica exterior, En ¢l primero, esto ticne
que ver con el grado de politizacién partidista de las prioridades diplomati-
cas y la permanencia o no de las estrategias disenadas desde Santa Cruz.
Salvo algunos ocasionales desacuerdos (Cuba o Gibraltar) y una cierta € ine-
vitable politizacion de las cuestiones de la UE, parece que continuara el con-
senso sobre cuestiones de Estado. En ¢l aspecto operativo, que ¢s ¢l que aqui
mas se ha estudiado, el reto consiste en mejorar la capacidad de su personal,
perfeccionar una coherente organizacién ministerial —sobre todo en to refe-
rente a la coordinacion de la integracidn europea para seguir manteniendo
esa funcion— y conseguir el grado optimo de armonia con los dos poderes
del gobierno: Moncloa y Economia de forma que consiga unos adecuados
recursos competenciales y econdmicos.

Conseguir mas dinero y competencias no es sélo un objetivo que el
MAE tiene como cualquier ofra agencia burocratica; sino que existe ya una
conviccion gubernamental generalizada sobre la necesidad de destinar mas
recursos materiales e intelectuales a la diplomacia espafiola en el mundo glo-
balizade. Aunque ¢l ministerio dificilmente superard de forma sibita sus
problemas organizativos y de personal, en 2002 no s6lo comenzaron a fun-
cionar una seric de centros de analisis y asesoramiento que pueden ayudar a
dotar de mayor capacidad de vision global a la politica exterior, sino que
ademas la Presidencia del gobierno decidié impulsar una reforma de la
Administracion general del Estado para potenciar los departamentos tradi-
cionales como Interior, Defensa o Exteriores frente a ministerios gue, como
Educacion o Sanidad, perdian competencias y funcionarios en favor de las
CC.AA. La coincidencia de la llegada al MAE de la ministra De Palacio con
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esa reorientacion gubemamental, y su consecuente traduccién presupuesta-
ria y politica, podria marcar ese punto de inflexion, indefinidamente demo-
rado desde hace muchos afios, sobre 1a necesaria modernizacién de la politi-
ca exterior espariola. El anhelo de mas capacidad para hacerse presente en el
exterior es ademas logico pues el MAE ha perdido peso econdmico y de per-
sonal, por la austeridad post-Maastricht, justo en el momento en que culmi-
naba su expansion,

Si Espafia desea formar parte del G-8 o si ambiciona ser considerada una
potercia a tener en cuenta en ¢l proceso de integracion europea y en el siste-
ma de Naciones Unidas debe poner fin a la actual inadaptacion entre medios
y fines. Pero, mds alla de que en los proximos aiios eso deba suponer dejar
los lugares tan discretos que hoy ocupa en el Comité de Ayuda al Desarrollo
de la OCDE, entre los contribuyentes voluntarios en la ONU, o incluso en el
reparto de los fondos europeos; los anilisis no se deben concentrar excesiva-
mente en estos aspectos cuantitativos. El dinero que pueda disponer la politi-
ca exterior espafiola, y por consiguiente el MAE, es muy importante pero no
consiguen mostrar la auténtica posicion de un ministerio como et de Exterio-
res en el seno de un gobierno y de un sistema politico democrético. Es evi-
dente que participar en los organismos internacionales, en la cooperacion al
desarrollo o en operaciones de mantenimiento de la paz es oneroso pero
Exteriores no es un departamento cuya accion tenga principalmente una na-
turaleza inversora. Su funcidn se desarrolla fundamentalmente, y junto a
otros intangibles, a través de un persenal capacitado, motivado y bien coor-
dinado que sea capaz de gobernar redes complejas en la que participaran ne-
cesariamente una constelacion plural de actores privados y publicos. Ade-
mas, en definitiva, su peso politico depende de la percepcion que los parti-
dos tengan de esta cartera y eso, en democracia, tiene en ultima instancia que
ver con el interés de la ciudadania por el mundo exterior.
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