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El andlisis de la politica exterior desde la perspectiva del sistema politico
ofrece, en el caso espafiol, algunas caracteristicas especialmente relevantes para
profundizar en un campo relativamente poco analizado en nuestra literatura
especializada.

En efecto, aquellos de entre nosotros (pocos, aunque con talento) que han
estudiado la politica exterior, lo han hecho desde la perspectiva de su expresion en
el escenario de recepcion de dicha politica gubernamental: el sistema internacional.

Por tanto, este capitulo se propone establecer un marco de analisis de la
politica exterior espafiola basicamente desde la descripcion de su produccién en y
desde el sistema politico.

Conviene, por ello, establecer ante todo una serie de proposiciones previas,
gue delimiten el campo tedrico en el que se desarrollara la reflexiéon ulterior, y que
son las que se formulan a continuacién.

1.- En primer lugar, el periodo que propone el titulo de este trabajo —
1975/1992- merece alguna precision suplementaria. Por un lado, dicho periodo
puede ser definido perfectamente en términos de post-franquismo, puesto que
empieza con la desaparicion fisica del dictador Franco. Por otro lado, sin embargo,
no aclara una distincion esencial: en qué medida, para un andlisis de la politica
exterior espafiola, es inevitable distinguir entre la transicion y la normalizacion del
sistema democratico en sentido estricto. Ademas, y como hipoétesis evidente, seria
necesario establecer dentro de éste (el sistema democratico) sub-divisiones por
etapas que tengan sentido desde el tema central de este trabajo.

2. - En este sentido, y para la descripcion de la politica exterior desde el
sistema politico, existen claras diferencias entre la primera parte de la transicion
(desde la muerte de Franco hasta las primeras elecciones democraticas de 15 de
junio de 1977) y la segunda parte de la transicion. Segun algunos autores, esta
segunda parte de la transicion podria darse por terminada con la aprobacion y
entrada en vigor de la Constitucion (diciembre de 1978), puesto que juridicamente
ello implica la puesta en funcionamiento de un sistema legal adscribible al modelo de
democracia liberal-representativa, con una forma de Gobierno estrictamente
parlamentaria, bajo la férmula de una Jefatura del Estado de tipo monarquico, y con
una estructura territorial de tipo formalmente unitaria, pero que en la practica resulta
ser quasi-federal gracias a las capacidades desarrolladas por el llamado sistema
autonémico.

Con todo, existe una posibilidad adicional de periodizar la transicion,
particularmente interesante en el caso de la politica exterior: considerar que el fin de
la transicion, entendida como “provisionalidad", coincide con las elecciones



generales de octubre de 1982, con la primera victoria por mayoria absoluta del
PSOE, que abre una década de Gobierno monocolor particularmente activo en
politica exterior. Tiene un valor adicional este argumento si se subraya el valor de la
prueba de la alternancia (centro derecha/izquierda) por via electoral, de una total
novedad en la historia contemporanea espafola. En efecto, la superacién de las
consecuencias del intento de Golpe de estado de febrero de 1981 y la alternancia
cerrarian, desde este punto de vista, la provisionalidad de la transicion.

3.- En efecto, una lectura de la politica exterior espafiola desde esta
perspectiva basicamente de construccion del sistema politico democratico, muestra
claramente que entre 1976 y 1982 existe un perfil muy bajo en politica exterior, bajo
los primeros gobiernos de la Monarquia, incluyendo aquellos presididos por Adolfo
Suarez y Calvo Sotelo, si los comparamos con el despliegue de politica exterior
"alta" que realiza Felipe Gonzalez entre 1982 y 1988/1989. La razon basica de ello
reside en el hecho de que en aquella primera etapa la prioridad esencial de las
fuerzas politicas se centraba en la construccion del sistema democratico, la
elaboracién de la Constitucion, la concrecion de pactos econdmicos y sociales
estables ("Pactos de la Moncloa" de 1978), etc., y todo ello en base a la palabra
magica de consenso. El consenso es lo que fascind, y con razén, a los protagonistas
de otras transiciones, ya fuera en el Cono Sur o en algunas democracias populares
del este de Europa. Y ademas, entre 1976 y 1982, el consenso exigi6 como
contrapartida apartar del debate politico o dejar de lado temporalmente, todo aquello
gue podia dividir a las fuerzas politicas (ya fuera entre derecha e izquierda, ya entre
centro y periferia). Y algunos temas clave de politica exterior, en aquella etapa,
efectivamente dividian a la clase politica (el paradigma de este fenémeno fue sin
duda el tema de la Alianza Atlantica y las relaciones con Estados Unidos).

4.- Establecidos estos puntos previos, queda por aclarar otra cuestion
adicional. El caso espafol puede plantearse, desde la perspectiva del presente
capitulo, como un caso claro de elaboracion de la politica exterior dentro de los
procedimientos propios de un sistema parlamentario muy estricto en su formulacion
formal y legal. Pero demuestra también, y en grado muy alto, las disfunciones que el
sistema parlamentario -al menos en los casos europeo-continentales, quedando el
caso britanico como una variante algo distinta- ha introducido entre teoria y practica.

Como veremos ello afecta a muchos sistemas politicos, y dentro de ellos afecta
a todas las politicas publicas (en el sentido de public policy, esto es, las distintas
politicas gubernamentales especializadas segun su objeto). El debate sobre si, en
este campo, la politica exterior es una mas entre tantas otras politicas publicas, o
bien si tiene -por su propia naturaleza- un perfil propio muy alto, sigue abierto.

La prudencia mas elemental aconseja empezar el analisis de la politica exterior
admitiendo la existencia de una serie de disfunciones (o de gaps) entre la acepcion



formal del término y el funcionamiento material de todo el entramado exterior del
aparato estatal. Convendria también distinguir entre la descripcién formal del Estado
y su instrumental de politica exterior, y la practica compleja que hace que sus
relaciones exteriores estén muy fragmentadas, puesto que las competencias de
diversos Organos estatales y muchas de sus administraciones publicas se ven
obligados a participar (por su cuenta o de modo mas o menos coordinado) en la
accion exterior del sistema politico.

Asi, en el actual sistema politico espafiol, se verifica la ley general de que el
estado es un conjunto muy complejo, y en su seno se da una diversificacion de
funciones, sea cual sea el tipo de Estado al que nos referimos, de tal manera que
determinadas instituciones cumplen unas tareas y otras instituciones, tareas
distintas. Desde este punto de vista, como indican Reuter & Combacau (1982),
existe en todo Estado un aparato especializado en las relaciones exteriores, aparato
complejo que asume la politica exterior. Ello no implica que los demas 6rganos del
Estado no tengan una intervencidbn en este terreno, o no intervengan en la
concepcidn global de la politica exterior, o en el proceso decisional. En todo caso,
aunque las intervenciones en el proceso impliguen muchos sectores estatales,
siempre existe un sector del Estado, estructurado y organizado con criterios de
eficacia, coherencia e incluso seguridad (Tomasino 1991).

En la tradicién del Estado contemporaneo, se pueden observar a grandes
rasgos unas lineas de cambio, que se explican por una serie de motivos, unos
internos y otros externos (cambios en el entorno internacional).

Estos cambios, que ahora mencionaré, se derivan de las propias
transformaciones internas que ha sufrido el Estado en los ultimos tiempos, ganando
en complejidad y en un reequilibrio en las relaciones entre sus poderes basicos. De
modo que, si bien los fundamentos doctrinales del Estado de derivacion liberal han
tenido una gran continuidad (soberania popular, la ley como expresion de la voluntad
general, division de poderes, etc), el funcionamiento material de sus instituciones ha
sufrido no pocas transformaciones. Pero también se derivan de la propia evolucién
del sistema internacional, de modo que los estados tienen en la actualidad que hacer
frente a un entorno mucho mas complejo que el que tenian hace siglo y medio
(Truyol Serra 1981; Medina 1982; Mesa 1982).

Desde el punto de vista del enfoque tradicional, se consideraba que la politica
exterior estaba sometida a cuatro grandes reglas (Merle 1984 y 1985a): la primacia
del ejecutivo y los privilegios del soberano; la regla del monopolio; la
profesionalizacion de la carrera; y la regla del secreto. Sin que ahora tengamos
tiempo para detenemos en ello, es cierto que un repaso de la evolucion del Estado
moderno desde la aparicion del absolutismo, en la éptica de la politica exterior,
muestra como estas cuatro caracteristicas han tenido histéricamente una gran



consistencia. Entre otras razones, ello fue posible mientras el sistema internacional
tenia una naturaleza que hacia que estas cuatro caracteristicas eran una "respuesta
suficiente" del Estado al entorno en que se movia. Incluso la "regla del secreto", que
hoy parece relativamente caduca (aunque sobrevive en méas casos de los que
podamos pensar), estaba plenamente legitimada en una época tan reciente como la
de la diplomacia del periodo de entreguerras: las soluciones a la complicada
herencia de la | Guerra Mundial, desde el Tratado de Versalles al reparto de Oriente
Medio, se construyen y ejecutan desde la diplomacia secreta, concepto dotado de
plena legitimidad, y que no pasara a un segundo plano mas discreto hasta 1945.

Sin entrar ahora en las causas -muy diversas- que en este siglo han producido
la crisis de las cuatro reglas de la tradicién, podemos sin embargo precisar algunos
puntos. Ante todo, dichas reglas tradicionales no han entrado en crisis de igual
modo. Como se vera a continuacién, la primacia del ejecutivo ha cambiado
simplemente de formulacién, pero no ha desaparecido (al contrario). La regla del
monopolio, segun la cual, dentro del conjunto de las instituciones del Estado la
politica exterior debia estar en manos exclusivas de una administracién especifica,
gue no debia ser interferida ni compartir su poder, y todo en aras de la "importancia"
de dicha politica estatal, esta también en crisis, pero no de modo claro y oficial. En
efecto, las contradicciones y roces entre servicios, por todo aquello que el personal
de Asuntos. Exteriores suele considerar "interferencias”, son incidentes cotidianos en
los estados actuales, y que no se derivan tanto de que el ciclo formal de la politica
exterior haya "salido" de las manos de Asuntos Exteriores, como de la fragmentacion
de la tematica politica, que hace que casi toda la actividad estatal -en sentido
complejo- tenga una cierta dimension internacional o transnacional. Sin duda
ninguna, se puede considerar que en el caso espafol, el paso de una dictadura a
una democracia introduce la necesidad de una explicacién adicional. Por un lado,
pareceria a simple vista que entre la "personalizacién” del liderazgo (en politica
exterior) en Franco y en Felipe Gonzalez hay una tendencia a la continuidad. Pero
no debe olvidarse que la diferencia no se sitia en dicha "personalizacion” de la
politica sino en los fundamentos de uno y otro sistema. Esto es, en la legitimidad del
segundo -tanto desde un punto de vista genérico como en politica exterior- en
relacién al primero. Pero la crisis de las cuatro reglas puede tener un perfil propio,
dada la profundidad de la ruptura cualitativa entre una dictadura y una democracia.

Con todo, y a pesar de las transformaciones habidas, dos son los elementos
gue justifican la pervivencia de una especializacion del aparato del Estado dedicado
a la politica exterior. ElI primer elemento surge de la necesidad de garantizar la
cohesion politica de la politica exterior, que no sélo debe afrontar una diversidad de
puntos de vista internos (de las demas fuerzas politicas, de los medios de
comunicacion), sino las amenazas implicitas o explicitas del entorno internacional.
La centralizacion -y en cierto modo el monolitismo- encuentran asi su maxima
justificacidon en politica exterior. Y esto nos lleva al segundo elemento, que es el de



la seguridad. Se diga lo que se diga en el debate tedrico que se produce
recurrentemente en las Relaciones Internacionales (como disciplina académica), los
gobiernos de los Estados suelen percibir la politica exterior como la respuesta
idonea -0 la menos mala, segun los casos- ante las amenazas de todo tipo que nos
amenazan en el plano internacional, percepcion que se agudiza por la relativa
unanimidad que existe en definir el sistema internacional como un sistema
fuertemente desregulado, en el que no existe una autoridad centralizada que
mantenga la ley y el orden. Desde este punto de vista de la seguridad -en sentido
amplio, no sélo militar- la tradicion ha favorecido que los estados prefieran identificar,
en sus relaciones mutuas, un Unico interlocutor, centralizado y fuerte, con el que
negociar, pactar, acordar y determinar aquello que sea necesario, incluso la guerra 'y
la paz. Se trata de una centralizacion garantista, que evita los peligros de un exceso
de interlocutores, y por tanto de puntos de vista y de posibles decisiones. La
tendencia a la unicidad se ha fortalecido, ademas, por la regla de la reciprocidad,
presente en las relaciones interestatales desde siempre.

Siguiendo un esquema clasico, y para establecer los fundamentos del ciclo
formal de la politica exterior, podemos considerar en primer lugar el poder ejecutivo.
Ante todo, hay que precisar que en un sistema de tipo presidencial -Estados Unidos-
el concepto engloba en una institucion unipersonal (el Presidente) al Jefe del Estado
y al Presidente del Gobierno, con las prerrogativas propias de uno y otro caso. Si se
habla de sistema parlamentario, como es el caso del sistema politico espariol, sera
preciso distinguir entre una y otra instancia, de modo que en general (como veremos
mas adelante) corresponde al Jefe del Estado una funcion de representacion del
Estado en el exterior, pero no una gran participacion propia en la elaboracion y
direccion de la politica exterior, que corre a cargo del Gobierno, segun los términos
establecidos en el programa y en la agenda gubernamentales. Por su parte, el
Parlamento (uni o bi cameral) suele reservarse una funcion de control -en teoria,
segun el ciclo formal de esta politica publica, dentro de la funcion general de control
politico del Gobierno que le asigna la Constitucion.

Como en tantas otras facetas de la actividad de los poderes publicos, sin
embargo, suele ser precisa una concurrencia efectiva del Jefe del Estado, del
Gobierno (excepto en el presidencialismo, en que ambas instituciones coinciden), y
del Parlamento para que los procedimientos formales de la politica exterior, en su
fase de ejecucién y puesta en aplicacion puedan adquirir la vigencia requerida.
Veremos algunos de estos extremos con mayor detalle.

Por lo que se refiere al Jefe del Estado, juega un papel representativo supremo
del Estado en el exterior, simbdlico, lo que tiene una proyeccién muy concreta en el
campo de la politica exterior, en la acreditacion diplomatica, etc. En los casos de
sistemas parlamentarios con Constitucion escrita, en su variante monarquica por
ejemplo, el Jefe del estado (institucion distinta de la de Presidente de Gobierno)



tiene claramente definidas en el texto constitucional sus atribuciones en materia de
politica exterior, incluyendo la ya mencionada funcidon representativa al mas alto
nivel, independientemente de las variables que en politica exterior pueda generar la
alternancia de Gobierno segun la légica electoral. Acreditacion de embajadores,
declaracion de guerra y firma de la paz, sancion de determinados tratados
internacionales (en textos de especial relevancia), entre otros ejemplos, son actos
cuya decision escapa de las atribuciones del Jefe del Estado, pero cuya importancia
material es esencial puesto que sin ellos el procedimiento formal se interrumpe. En
este tipo de actos, por supuesto, y siempre desde el punto de vista del ciclo formal,
el refrendo ministerial o gubernamental, al asumir la responsabilidad politica por
parte del refredatario, queda salvada la irresponsabilidad del titular de la Jefatura del
Estado.

Por lo que se refiere al Gobierno (Negri 1964; Meyrat 1961; Lapierre 1973), y
siempre en el supuesto del sistema parlamentario o semipresidencial (como es, con
sus peculiaridades, el caso francés), le corresponde en el ciclo formal la concepcion,
planificacion y ejecucidon de la politica exterior, entendida aqui efectivamente como
politica publica tipica, como policy, es decir como actividad especifica del area
gubernamental cuya puesta en practica exigira unos medios determinados, y cuya
evaluacién, como toda la evaluacién de la accion del Gobierno, requerira parametros
genéricos (en el campo de la performance del Gobierno) y parametros especificos
(en el campo de las respuestas "apropiadas” a las incertidumbres generadas por el
entorno internacional).

En este punto, es necesario distinguir dentro del Gobierno entre varias
instancias: el Presidente del Gobierno (Primer Ministro, Presidente del Consejo, etc,
segun cada denominacion), el Gobierno (Consejo de Ministros) y otras agencias. El
Presidente de Gobierno, generalmente, aparece precisamente en el campo de la
politica exterior como una figura realmente emergente, preponderante dentro del
colectivo gubernamental, mucho mas que un primus inter pares. Este fenbmeno se
da como una tendencia genérica en la historia contemporanea de la evolucién del
ejecutivo, que tiende a personalizarse, tiende a una concentracion de poder en
manos del lider, etc.

Pero no es casual que, de entre las politicas gubernamentales, la politica
exterior haya favorecido en extremo esta tendencia a la concentracion "visual,
precisamente por su importancia estratégica, por la necesidad de los estados de
identificar claramente un interlocutor dotado de poder de decision, institucion mas
fiable cuanto mas unipersonalizada. Por supuesto, esta unipersonalizacion de la
politica exterior en el Presidente del Gobierno no es un caso Unico -pues como
hemos visto se da en muchas esferas de la vida gubernamental -, pero ello no quita
gue el ciclo formal de dicha politica publica, sin menoscabo de dicha preeminencia,
obligue a que el proceso pase por el Gobierno como colectivo, y mas concretamente,



salvo excepciones, por el Consejo de Ministros como 6rgano colegiado y de
responsabilidad colectiva. La formalizacion de las decisiones en esa instancia es
imprescindible, aunque no siempre se respeta en la practica. Por afiadidura, como
toda politica publica, la politica exterior necesita de unas apoyaturas y unos medios.
Por un lado, medios econdmicos (el problema de los presupuestos), por el otro la
Administracion, y en ocasiones, las agencias intermedias o adicionales: servicios de
inteligencia e informacion, equipos de asesoramiento del ejecutivo (por ejemplo, el
Consejo Nacional de Seguridad y el Presidente de Estados Unidos, o los gabinetes
de la presidencia o de determinados ministerios, como en el caso espariol) u otras.

El ciclo formal no agota el tema del proceso real de la politica exterior, pero
centra el apoyo de la Administracion en el aparato estatal interno del Ministerio de
Asuntos Exteriores (Remiro Brotons 1985 y 1988; Saba 1986; Pardo de Santallana
1985), y en la administracion exterior del Estado, en forma de representaciones
diplométicas, consulares, legaciones, etc. La tendencia contemporanea del sistema
internacional ha hecho el problema a la vez mas costoso -en recursos humanos y
econdémicos- y mas complejo, pues a lo antedicho, que podemos situar en las
relaciones bilaterales oficiales entre estados soberanos, habria que afadir el
complejo mecanismo de representaciones estatales en organizaciones
internacionales, generales o especializadas (Naciones Unidas, Union Europea
Occidental, Alianza Atlantica, Consejo de Europa, etc.). En este sentido, el sistema
politico espafiol se ha visto sometido a una presion adicional, si lo comparamos con
otras democracias de Europa occidental: la extremada concentracion en el tiempo
(entre 1982 y 1988) de la obligacién de aportar su cuota proporcional de funcionarios
a las administraciones internacionales a las que se ha ido integrando, como la
OTAN, la Alianza Atlantica, La Comunidad Europea, la Union Europea Occidental,
etc. Se puede sefialar que el fenbmeno no empieza literalmente en 1982, pues
desde 1978 aparece este problema. Pero las dimensiones que alcanza bajo los
gobiernos socialistas son, desde luego, sin precedentes. Ello abre un interesante
tema de analisis (no podemos abordarlo aqui) para los que se interesan por el
estudio de las élites, su reclutamiento, sus ritmos de renovacion y su formacion.

Uno de los problemas esenciales del ciclo formal, de todas maneras, se deriva
de que la administracion de exteriores, "especializada" en el tema, se ha visto
concurrida y solapada por otras administraciones gubernamentales -industria,
economia, defensa, etc, que tienden a participar, o simplemente actuar, en politica
exterior (en sentido amplio). Ello plantea muchos problemas de concepcidn,
coordinacion y ejecucion. En este aspecto, la tendencia actual, que confirma la crisis
del "monopolio tradicional" que tenia Asuntos Exteriores en el campo de la politica
exterior, apunta a que éste asuma cada vez una funcion de coordinacién bajo la
autoridad -y decision directa - del Presidente del Gobierno.

Materialmente, la delimitacion de funciones interministeriales en relacién a la



politica exterior es a la vez necesaria pero cada vez mas dificil. No cabe pensar en
una politica exterior continuada y coherente sin una clara interdependencia y
coordinacién entre administraciones gubernamentales diferentes, pero abocadas a
confluir en la politica exterior: exteriores, defensa, economia, comercio, pesca,
industria, etc, son otros tantos ejemplos de lo dicho (Banks 1968).

El Parlamento tiene en el ciclo formal una funcion relevante, aunque como es
obvio puede variar de unos sistemas a otros, en funcion de las disposiciones
constitucionales y las tradiciones propias de cada pais.

Previamente, conviene aclarar que al hablar de Parlamento nos referimos
genéricamente a la institucion parlamentaria, sin entrar de momento en el problema
del bicameralismo y de la preponderancia que suele tener la camara baja en todos
los campos, incluyendo la politica exterior, aunque en ocasiones ésta pueda ser una
materia en la que el Senado tenga un papel relevante (por ejemplo Estados Unidos).

En la practica, el ciclo formal se ha mantenido pero no ha impedido que
también el Parlamento se haya visto implicado en la interdependencia expansiva que
en las instituciones gubernamentales ha producido la internacionalizacién de la vida
politica. Dentro del ciclo formal, conviene recordar sin embargo la importancia de la
intervencién parlamentaria en la aprobacion de los presupuestos, si se tiene
presente la imprescindibilidad de importantes medios econémicos para tener una
politica exterior ambiciosa. Los presupuestos, por lo demas, pueden y suelen ser
una via argumental para intentar matizar, modificar o alterar en sede parlamentaria
la politica exterior del Gobierno, de modo que grandes departamentos como Defensa
o Exteriores pueden ver gravemente afectadas sus posibilidades de accion en
funcion del resultado final del debate sobre los presupuestos generales del Estado.
Se puede pensar en Estados Unidos, donde los debates mas intensos de los afios
80 en relacion a politica exterior y de defensa, en términos de tensiones entre
ejecutivo y legislativo, se han activado anualmente en torno a la cuestion
presupuestaria, y mas concretamente en torno al déficit constante, mas que en
debates especificos sobre politica exterior.

La importancia de la institucion parlamentaria, por otra parte, ha aumentado en
una direccion mencionada mas arriba: la tendencia creciente a la participacion
directa (permanente o periédica) de miembros de los parlamentos en organismos
internacionales interparlamentarios. Una cosa es el problema de los embajadores:
Espafia tiene en Bruselas un embajador ante el Estado belga, otro ante la
Comunidad, y otro mas ante la Alianza Atlantica/OTAN. Otro problema distinto es la
representacion internacional que ejercen los parlamentarios ante el Consejo de
Europa, Union Europea Occidental, Alianza Atlantica u otras, puesto que se trata no
de embajadores clasicos o agentes consulares, sino de una representacion difusa,
diversa, plural, que a la vez debe buscar una posicion consensuada para defender



opciones de Estado y no de tal o cual posicion partidista.

Los ordenamientos constitucionales suelen reservar a los parlamentos
intervenciones de diverso tipo para actos de gran relevancia en politica exterior y
gue comprometen al Estado como tal, como declarar la guerra, firmar la paz,
ratificacion de los tratados internacionales (o de aquellos que por su rango o materia
requieran este tipo de requisito). En este terreno, en teoria y segun el ciclo formal
aplicado al caso espafol, estamos ante una variante especifica de la accidn
legislativa y de control politico del Gobierno por parte del Parlamento (Remiro
Brotons 1988; Pérez Tremps 1988, De Alonso 1989).

Hemos visto hasta ahora la descripcion somera de los érganos institucionales,
cuya accién se apoya en unos determinados instrumentos administrativos para su
eficacia practica en la fase de ejecucion. Estamos de lleno en la doble consideracion
politica y administrativa que tiene toda estructura gubernamental, y en concreto los
departamentos ministeriales. Sin poder entrar ahora en todos los detalles, cabria
hacer una reflexion sobre los problemas de gestion de la "doble vertiente" de la
estructura de la administracién exterior del Estado. Por un lado, la vertiente "interior",
con los servicios ministeriales centrales de Exteriores, y por otro el aparato "exterior",
a cargo de los servicios diplomaticos, embajadas y consulados, fuera del pais. En el
primer caso y en el segundo, al problema adicional de la correcta coordinacion entre
ambas vertientes, habria que afiadir el del control y en su caso coordinacion con
otras administraciones publicas que tienden cada vez mas a establecer sus propios
networks internacionales. Por supuesto, el ejemplo de las Comunidades Autbnomas
espanolas (Armero 1983 y 1989, Del Arenal 1989), algunas de las cuales apuestan
por un perfil muy alto en el exterior, es el mas evidente. Pero incluso las ciudades
importantes, a través de sus propias organizaciones internacionales (CRME:
Conferencia de Regiones y Municipios de Europa, Eurociudades, etc) plantean sus
exigencias. Lo cual plantea varias cosas a la vez. Por un lado, la importancia
esencial de toda la estructura normativa estatal de los servicios diploméaticos, que
tienen una larga tradicion y son el fundamento justamente de la parte mas ordenada
del sistema internacional, pues rige las relaciones entre estados soberanos en el
plano internacional. Por otro lado, que esta normativa, sus disposiciones y el
funcionamiento de los servicios que cubre, deben mostrar la suficiente capacidad de
adaptacion y flexibilidad como para hacer frente a esta multiplicacion de actuaciones
de administraciones publicas en el exterior, pues la rigidez y los planteamientos que
ponen el acento en la vision tradicionista de la centralizacién de toda la politica
exterior exclusivamente en manos del Ministerio de Exteriores, son portadoras de
confusién mas que otra cosa. Todo ello pone de relieve, al analizar el ciclo formal, la
importancia de los medios organizativos que han de soportar la ejecucion de dicho
ciclo formal, aunque éste es un problema comun a toda politica publica (Meny &
Thoenig 1992; Subirats 1989).



Aplicado este planteamiento general al caso del sistema politico espafiol,
efectivamente observaremos algunas cuestiones relevantes (Alonso de Antonio
1989; Pollack 1987; Saba 1986; Pérez Tremps 1988).

1.- El sistema actia, desde el plano del ciclo formal, segin un esquema
claramente establecido en la Constitucion y su desarrollo legislativo posterior.

Desde esta Optica, corresponde al Gobierno el protagonismo en la elaboracién
y ejecucion de la politica exterior. La Politica exterior espafiola, como he indicado al
comienzo, presenta desde el punto de vista del Gobierno, dos etapas muy claras:
antes y después de 1982. La paradoja -aunque ello tiene poco que ver con el ciclo
formal- reside en el hecho de que, si en la época del consenso el gobierno "produjo”
relativamente poca politica exterior, en la época socialista (y dando por terminado el
consenso institucional), con tres legislaturas seguidas por mayoria absoluta (y el
margen total de maniobra que en teoria ello implica), la politica exterior producida
durante el decenio 1982-1992 fue de alto acuerdo parlamentario. Al menos en el
sentido de que con pequefias excepciones (los comunistas y la OTAN entre 1982 y
1986), que sélo afectdé a una minoria de las fuerzas politicas representadas en el
Parlamento, y sélo en determinados temas especificos, la politica del Gobierno era
objetivamente de una naturaleza que era compartida por la gran mayoria del arco
parlamentario.

De tal manera que en aquellos afios, incluso en los mas duros debates de
politica general, o en las sucesivas campafias electorales, ni la gran derecha, ni el
centro, ni las minorias catalana y vasca en el Congreso de los Diputados, pudieron
atacar la politica exterior o proponer alternativas globales minimamente creibles. En
otras palabras, jamas hubo tanto consenso en politica exterior como en la década
socialista. Con dos puntualizaciones. La primera es que ello fue posible,
paradojicamente, por el cambio de actitud del PSOE al llegar al Gobierno (en
relacion a sus posiciones inmediatamente anteriores mientras estaba en la
oposicion), en temas cruciales como la OTAN, la Comunidad Europea o la relacién
con Estados Unidos.

2.- En cambio, en lo referente al Jefe del Estado, la rigidez que nuestra
Constitucion impone a la formulacion de sus funciones en el sistema parlamentario
es muy grande. Por ello, las funciones del Rey, en este campo como en otros,
vienen estrechamente delimitadas, tanto en relacion a los procedimientos de su
actuacion como en el campo de la decision. No se trata, como creen algunos, de que
las funciones del Rey en politica exterior "no son importantes”, o "son meramente
decorativas". Para actuar con rigor, deben ser definidas como actuaciones en las
gue el Rey no tiene margen de decisidn propia, puesto que el contenido de la politica
exterior lo determina el Gobierno. Por tanto, realiza actos debidos, pero ello no quita
gue dichos actos son no soélo necesarios, sino imprescindibles para culminar la




formalizacion de las decisiones y hacer posible su posterior implementacion.
Adicionalmente, la funcion de prestigio o la habilidad personal del Monarca en el
campo internacional pueden ser, efectivamente, valores afadidos a este
planteamiento.

3.- Por lo que hace referencia al Parlamento, en cambio, aqui es donde
aparece mas claramente la disfuncion o el gap entre el anteriormente descrito ciclo
formal y el proceso material de la politica exterior.

En efecto, en el caso espafol diversos autores han sefialado como los
dispositivos constitucionales en esta materia padecen de graves disfunciones. Pero
éstas no son culpa ni del gobierno, ni de los parlamentarios, al menos en sentido
estricto. Una mirada empirica al funcionamiento de nuestro sistema (Remiro Brotons
1984 y 1988) muestra como la l6gica impuesta por la "disciplina de bloque" en el
apoyo de la mayoria parlamentaria a la accion del Gobierno -tanto mas si se trata de
mayorias absolutas - reduce las funciones de control, de orientacion, de inspeccion
y/o de sancidén a meras posibilidades formales.

Queda por ver si, desde este punto de vista, el fin de la mayoria absoluta, la
posible existencia en un futuro no lejano de gobiernos con mayorias precarias, 0
gobiernos de coalicion, pueden alterar esta tendencia. Pero nuestra impresién es de
gue este fendmeno se ha convertido en una elemento estructural, y aunque en tal o
cual sector del debate parlamentario la actuacion del gobierno suscite objeciones,
incluso fuertes, dentro de su propia mayoria, el caso espafiol ha demostrado
sobradamente los excesos de esta "disciplina de bloque"” en el momento de la
votacion. Ello, en el caso de la politica exterior, ha reducido dramaticamente el
ejercicio de un control efectivo del parlamento sobre el ejecutivo (segun un principio
en teoria esencial del sistema parlamentario).

4.- Al margen de las instituciones, cabe hacer referencia a otras agencias y
actores que pueden jugar un papel en la elaboracion y ejecucion de la politica
exterior.

En contra (o desde un relativo desacuerdo por lo menos) de lo que afirma
Pollack 0987), no parece que en el caso espariol jueguen un papel muy relevante los
medios de comunicaciéon, y mucho menos los sindicatos y el mundo
cultural/educacional. Las razones pueden ser varias. Si bien los medios de
comunicacion pueden ser influyentes -como se esta demostrando en la lucha contra
la corrupcion politica y econdmica -, su capacidad de actuacién en el campo de la
politica exterior y su capacidad de influir en la decisién de los actores principales
nunca ha sido grande, ni siquiera (en nuestra opinién) durante los mas agitados
debates en tomo al referéndum de la OTAN de marzo de 1986. Mucho menos en los
demas temas -Gibraltar, Comunidad Europea, etc.- en los que el consenso politico



podia obviar cualquier influencia adicional. Tampoco juega a su favor el hecho de
gue la politica exterior nunca ha estado en primer plano entre las grandes
preocupaciones de la opinion publica, con la puntual excepcién antes (y siempre)
citada: la OTAN entre 1982 y 1986. De ello dan buena muestra sucesivas encuestas
opinidn realizadas por el CIS (Centro de Investigaciones Sociolégicas: organismo
dependiente del Gobierno) en los afios 80. Mayor interés puede tener, en el tema
gque nos ocupa, el papel de otros agentes y otros problemas. Por ejemplo, las
Comunidades Autonomas (objeto de otro capitulo), que son un interesante caso de
estudio de actores que generan su propia agenda internacional, basicamente desde
una Optica de networks econdmicos transnacionales, no incompatibles con el
proceso formal de la politica exterior y la regla del monopolio a cargo de Asuntos
Exteriores (aunque a veces algun ministro no lo ha entendido bien...). En cambio, si
fuera posible seria util disponer de mayor informacion -que no esta abierta al gran
publico- sobre dos temas adicionales. En primer lugar, la existencia en el aparato
administrativo directamente vinculado a Presidencia del Gobierno -lo cual incluye
vicepresidencia y un vasto complejo organizativo- de personas y grupos de trabajo
dedicados al analisis de la politica exterior y a la elaboracion de hipoétesis y
escenarios de prospectiva. Como por ejemplo el llamado Gabinete de Estudios de
Presidencia, cuyas oficinas estdn en la Moncloa, y que bajo la direccién del
diplomatico Carlos A. Zaldivar (experto en politica internacional) incluye expertos
como Andrés Ortega o Katlyn Saba. Esta Ultima, por cierto, no menciona este tipo de
organismos de Presidencia en su descripcién del proceso en el articulo "The
Spanish Foreing Policy Decision-Making Process" (1986). Presidencia cuenta con
otros asesores directos del Presidente, que individualmente pueden haber llegado a
tener una cierta influencia (como J.A. Yéfiez durante unos afnos), y en un grado dificil
de determinar, suele tener en cuenta los informes que elaboran organismos como el
CESID (Inteligencia militar), con presencia en numerosas Embajadas y en Asuntos
Exteriores. Aunque en abril de 1994 la prensa se ha hecho eco de las malas
relaciones entre CESID y Exteriores (entre militares y diplomaticos), que no sabemos
si deben ser interpretadas como un clasico roce entre servicios concurrentes, o bien
si tienen algun otro fundamento mas grave.

La sintesis entre los problemas que se derivan, en el caso parlamentario
espariol, de la relacion entre ciclo formal y proceso de decision efectivo, pueden ser
efectivamente definidos desde las siguientes conclusiones:

En primer lugar, es consustancial con la vigencia del sistema democratico el
mantenimiento del ciclo formal, en la planificacién, aprobacion, ejecucion y control de
la politica exterior, como de cualquier otra actividad gubernamental. El hecho de que
en términos de decision, algunos de estos mecanismos -entre ellos el supuesto
control parlamentario - no puedan alterar el centro neuralgico de una toma de
decisiones situado en el ejecutivo, no reduce su importancia. El control a posteriori,
la difusién de los debates ante la opinidn publica y los medios de comunicacion, los



plazos y clausulas de todo el proceso formal son socialmente Utiles y politicamente
garantistas, frente a tentaciones de "diplomacia secreta” o de otro tipo.

En segundo lugar, sin embargo, la superposicién entre ciclo formal y proceso
de decision real se decanta claramente en favor del ejecutivo, y, mas precisamente
dentro una clara dindmica de presidencialismo empirico (que podemos encontrar en
muchos otros regimenes parlamentarios) cada vez mas acentuado. Y que aumenta
conforme las campafas electorales, de modo creciente, han entrado en esta deriva a
la centralizacion. Si se analiza la gestion de las primeras reacciones del Gobierno
espafiol ante la crisis del Golfo -agosto de 1990, hasta primeros de septiembre -, se
observa claramente el abismo entre ciclo formal y proceso decisional. Las primeras
decisiones se gestan no solo en el ejecutivo, sino en una célula de trabajo limitada al
Presidente, a los ministros de Defensa y de Asuntos Exteriores, y a la Ministra
Portavoz del Gobierno. El procedimiento de informacion al Parlamento y las demas
consecuencias formales del proceso se retrasaron en algun caso varias semanas, y
no solo por el hecho de agosto es un mes vacacional muy intenso en Espafia.

La especializacion y profesionalizaciébn de la politica publica, sumada al
problema de que el fin de la guerra fria ha "complicado" la percepcién de la politica
internacional, y de que ademas algunos de los "temas estrella” de los tiempos
actuales (por ejemplo el famoso Tratado de Maastricht) son particularmente opacos
para el gran publico, todo ello tiene como inevitable resultado que la politica exterior
tienda cada vez mas a quedar, literalmente, en manos de Presidencia del Gobierno,
con el apoyo administrativo de Asuntos exteriores como agencia de ejecucion.
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