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Resumen

El Informe sobre la renovacién estratégica de la politica exterior espafnola que
presenta el Real Instituto Elcano es uno de los mas importantes y ambiciosos que
jamas haya acometido organizacion similar alguna en el ambito espanol. En este
trabajo trataremos de analizar y clarificar la dimension teérica o conceptual de la
Estrategia que girara a través de dos ejes: la agencia y las capacidades de los
actores que, en el citado proyecto seran, principalmente, los Estados —aun sin
descartar otros actores de menor relevancia para el mismo-.
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Introduccion

El Informe sobre la renovacién estratégica de la politica exterior espafola que
presenta el Real Instituto Elcano es uno de los mas importantes y ambiciosos que
jamas haya acometido organizacion similar alguna en el ambito espafol. Abarca
una serie de complejos problemas metodoldgicos, conceptuales e incluso practicos
que deben ser afrontados.

En este trabajo trataremos de analizar y clarificar la dimensién tedrica o conceptual
de la Estrategia que girara a través de dos ejes: la agencia y las capacidades de los
actores que, en el citado proyecto seran, principalmente, los Estados —aun sin
descartar otros actores de menor relevancia para el mismo—. Mas concretamente,
realizaremos una breve exposicion tedrica del concepto de poder y sus
interpretaciones en algunas de las teorias mayoritarias de la politica internacional y
en el propio concepto de potencia media o regional, necesario en cuanto en que
Espafa es una potencia que puede ser definida de esta manera, pese a sus mas
que evidentes e histéricas ambiciones de presencia global; sin pretender aportar
con ello una nueva dimensién teorética de unos conceptos tan debatidos en la
literatura de las relaciones internacionales.



Real Instituto Elcano | Estrategia Exterior Espanola 3/2014 | 13 de febrero de 2014

Los problemas conceptuales y tedricos que plantea un proyecto de estas
caracteristicas no son precisamente pequefnos. Sin embargo, al referirnos a
cualquier tipo de accion exterior del Estado, se hace preciso analizar y
conceptualizar cualquier tipo de poder o de capacidades del mismo que permitiran,
en ultima instancia, proyectar su presencia y alcanzar los objetivos planteados. Una
gran potencia no seria tal si no disfrutase de tal capacidad en cualquiera de las
dimensiones duras o blandas que se exponen y recogen en el presente proyecto y
por ello es necesario abarcarlas de modo que queden reflejadas estratégicamente y
puedan ser objeto de medicidon. De igual modo, estas capacidades se hayan
presentes en potencias medias 0 pequenas, que usan de estos mecanismos para
alcanzar sus objetivos en el ambito del sistema internacional.

Con todo, debemos ser conscientes de que al hablar de poder, estamos hablando
de un concepto especialmente debatido y polémico en la disciplina, unicamente
comparable al debate planteado por otros conceptos de primer orden como son el
de guerra, intervencion, imperialismo y colonizacion. Al mismo tiempo, hemos de
ser conscientes de las limitaciones humanas y materiales del presente trabajo, que
impiden un tratamiento exhaustivo que obligaria a recoger todos los trabajos de la
disciplina desde el periodo de entreguerras, por lo que unicamente se expondran
algunos de los mas representativos a efectos de justificar la utilizacion de una serie
de conceptos clave presentes en dicho informe. Asimismo, es un concepto que, en
funcién de la corriente tedrica o metodoldgica a utilizar, puede plantear
implicaciones de caracter positivo, neutro o negativo dado el elevado grado de
normatividad que tiende a acompanarlo. De tal modo, podemos entender el poder
como dominacién o como, siguiendo a Morgenthau, garantia de supervivencia de la
comunidad politica como lugar de vida buena, segun el posicionamiento por el que
optemos. En cualquier caso y por razones evidentes, la actitud normativa hacia un
concepto tan polémico que abarca numerosos espacios de la politica, la sociedad o
incluso la vida diaria, sera neutro o incluso positivo —sin intencion de desmerecer
cualquier otra posicion tedrica que plantee una perspectiva distinta—.

(2) El concepto de poder en la literatura de las Relaciones
Internacionales

Hablar de poder en el ambito de la politica internacional es hablar necesariamente,
aunque no exclusivamente, de una de las teorias mayoritarias de la disciplina de las
relaciones internacionales: el realismo politico. Al hablar de realismo politico, se ha
tendido tradicionalmente a pensar en una lucha incesante de diferentes actores,
principalmente estatales, ya sea por motivaciones psicoldgicas o de supervivencia
en un entorno anarquico, por un poder que les permitiria garantizar su
supervivencia en un contexto hostil. De hecho, el que ha sido considerado el “padre
de las relaciones internacionales”, Hans Morgenthau, representante destacado del
denominado “realismo de la naturaleza humana”, planteaba que las causas de esta
continuada lucha por la supervivencia estaban en la propia naturaleza y la
psicologia de un ser humano, deseoso de obtener el mayor poder posible,
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entendido en términos de seguridad (Morgenthau, 1973).1 Sin embargo, y pese a
observaciones reduccionistas planteadas sobre la citada teoria, la definicién de
poder que se puede encontrar en la obra de Morgenthau, deudora de Weber, no es
precisamente sencilla: “el control de los hombres sobre las mentes o las acciones
de otros hombres”.? Esta definicién de poder, a menudo identificada exclusivamente
con factores de caracter econémico y militar —el conocido tradicionalmente, aunque
también de una forma un tanto simplista y despectiva como “poder duro’—, no se
limita necesariamente a factores materiales, indudablemente importantes. La
relevancia de las ideas, expuesta también por autores liberales y constructivistas,
estara presente cuando se trata el concepto de “poder legitimo”. Lejos de ser
entendido como un concepto de poder “desnudo”, el que ejerceria un ladrén con
una pistola, es un poder que se entiende debe estar justificado sobre la base de los
diferentes elementos que ya Weber explicd en su momento y que sigue expuesto a
diversas limitaciones. La busqueda del statu quo y el equilibrio de poderes como
instrumento, seran algunos de los elementos de los que hara uso el estadista para
obtener sus propios fines.?

Subsiguientes autores realistas seguiran incorporando aportaciones sobre un
concepto de poder, que se vera reflejado en la propia estrategia en apartados
relacionados con la seguridad y la defensa. De tal forma, Kenneth Waltz, en su
famosa obra que daria lugar al nacimiento del denominado “realismo estructural” o
neorrealismo defensivo y cuando trata el famoso sistema de anarquia internacional
que fundamentara su vision del ambito internacional, al referirse a la agencia y la
estructura del mismo, entendera el concepto de poder como la suma de
capacidades militares y econdmicas —dandoles una mayor relevancia de lo que
Morgenthau hizo en su momento— que marcan la diferencia entre los diferentes
agentes que forman parte del sistema. Esto es, de los Estados. En funcion de este
reparto de capacidades, estariamos ante grandes potencias, potencias medias o
regionales o pequefias potencias. Este concepto del poder duro es mas parecido al
que posteriormente tomara Nye y utilizara para definir los conceptos de poder
blando y poder inteligente, a los que se referira a en las obras que mas tarde
expondremos. En cualquier caso, las capacidades expuestas, serian utilizadas con
el fin de que los diferentes actores del sistema —los Estados— puedan garantizar su
supervivencia, lo que les llevaria a quedarse envueltos en diferentes sistemas de
equilibrios de poder unipolares, bipolares, multipolares, del que el sistema bipolar
seria supuestamente el mas estable y que tendian a ser superados a través de
diferentes conflictos sistémicos —el ejemplo mas claro es la guerra—.4

1 Morgenthau (1973), pp. 3-15. Aqui el autor sefala los seis puntos clave de su visién del realismo politico sobre la
citada base.

2 Ibid., pp. 9 y28
3 Ibid., pp. 40-44.

4 Waltz (1988), pp. 151-282.
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Reduciendo el determinismo del que tradicionalmente se ha acusado a su
predecesor, el profesor John Mearsheimer, autor del concepto “neorrealismo
ofensivo” —denominado asi porque frente a lo que sucedia con la version de
Kenneth Waltz, el principal objetivo de los diferentes Estados no sera sobrevivir sino
obtener la hegemonia y de esta manera garantizar de forma mas eficiente su
seguridad—, planteara nuevas aportaciones a esta forma de entender el concepto
de poder. Partiendo de un concepto de poder material y principalmente estatalista,
deudor del politélogo Robert Dahl, sostiene que el poder es “la habilidad de un
Estado para forzar a otro a hacer algo”. Relaciona, por tanto la idea de Estado con
la de “control” o “influencia’.’ Siendo consciente de las enormes limitaciones
existentes a la hora de definir y medir el concepto de poder, Mearsheimer se centra
en dos aspectos principales: el econdmico y el militar. En el ambito militar,
particularmente relevante por la perspectiva realista que adopta, sostiene la
superioridad de las fuerzas terrestres, como caracteristicas de las grandes
potencias que han tratado de obtener la hegemonia a lo largo del tiempo. Para
medir este tipo de poder seria necesario poder observar tanto el numero de tropas,
como el de armas y la calidad de unos y otros, asi como el relevante factor de su
buena organizacion, para poder observar el peso de las grandes potencias en los
sistemas de equilibrios de poderes regionales o globales en los que también serian
particularmente relevantes el papel de la geografl'a.6

En el ambito econdmico y aun siendo consciente de la limitada capacidad predictiva
de conceptos como el PIB —que deberia ser tenido en cuenta en funcién de la
cantidad del mismo destinada a actividades de caracter militar— sostendra la
necesidad de que en la lucha por la hegemonia las grandes potencias necesitaran
de dinero, tecnologia y hombres —poblacion—. En este sentido, no solo los factores
militares seran decisivos en la lucha entre las grandes potencias sino las
capacidades “latentes” referidas a cuestiones de caracter socio-econémico, como
expondra en diferentes estudios de caracter histdrico. De tal forma, si bien estas
capacidades no ofrecen certeza en la resolucién y obtencién de victoria en las
guerras entre las naciones, si que incrementarian las posibilidades de su triunfo a la
hora de competir por la posibilidad de convertirse en un hegemén.7

Las teorias realistas no han sido las unicas que han venido tratando el concepto de
poder a lo largo del tiempo. Los autores liberales también han planteado
alternativas en la concepcion del mismo y, entre ellos, destacaria la enormemente
relevante figura de Joseph S. Nye, famoso autor del concepto denominado soft
power o poder blando. Este concepto seria intuido por primera vez en su obra
Bound to Lead, en esencia una respuesta a las teorias declinistas, tan de boga en
EEUU a finales de los 80 del pasado siglo. En dicha obra, el autor estadounidense

5 Mearsheimer (2001), pp. 55-57.
6 ibidem, pp. 83-137.

7lbid, 55-82.
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sostiene que el mayor peligro para EEUU no era el ascenso de una potencia rival
sino la “dispersion” de su poder de cara a otros actores. Partiendo de un concepto
de poder similar al que ya vimos en los autores realistas, consistente en “conseguir
que otros hagan lo que tu quieres”, Nye plantea la existencia de una serie de
desafios derivados de una creciente interdependencia entre los actores estatales y
la aparicion de actores no estatales —por ejemplo las multinacionales—, el desarrollo
de la tecnologia y el transporte o los flujos comerciales y financieros, que pondrian
en cuestion los antiguos “dilemas de seguridad” del realismo.?

Como consecuencia de este tipo de transformaciones en el ambito internacional, el
propio concepto de poder se transformaria, haciendo mas costosa y compleja la
coercion sobre otros Estados, incrementando la fungibilidad del mismo y reduciendo
su tangibilidad. Por otro lado, el emergente concepto de poder blando aprovecharia
algunos de los mayores activos que la potencia estadounidense seguia
conservando en relacién a toda la dimensién de una cultura atractiva para el resto
del mundo, que iria desde los vaqueros hasta los programas de television y los
simbolos de libertad y autodeterminacién, pasando por la imagen de las propias
empresas estadounidenses, el empefio estadounidense en apoyar la democracia
y/o los derechos humanos en otras naciones y la imagen de una forma de vida
americana que los ciudadanos de otras naciones querrian imitar o por la que se
sentirian atraidos y donde muchos querrian emigrar. En este sentido, el concepto
de poder blando seria una manera de incorporar las potencialidades internas del
Estado, mas alla de sus capacidades econémicas o militares, a la hora de ejercer
su influencia en el resto del mundo. El concepto de poder blando ejerceria a nivel
tanto tedrico como practico una influencia sin precedentes, revolucionando la forma
en la que se entendia este concepto hasta entonces.’

Joseph Nye profundizara en este concepto, exitoso a nivel tedrico y practico, en
subsiguientes obras. De entre ellas dos de las mas destacadas seran The Paradox
of American Powery la ampliamente conocida Soft Power. En la primera de estas
obras seguira desarrollando el concepto esbozado en la obra precedente. De tal
forma, plantea la situacién del poder a nivel mundial en los inicios del siglo XXI.
Centrandose particularmente en el poder estadounidense y sobre la base
conceptual del poder como forma de conseguir que otros hagan lo que quieres. Nye
comenzara a conceptualizar la famosa idea de un tablero estratégico a tres niveles,
en los que a nivel superior se situara la dimension militar de la misma, por debajo
se situara la dimensién econdmica y, finalmente, habra una dimensién cultural en la
base, que es precisamente donde la difusion del poder es mayor y tiene menos
sentido hablar de “hegemonia” y donde el poder blando actuard de una forma mas
eficiente. Las bases del poder estadounidense procederan, por tanto, de todas
ellas. Asimismo, Nye planteara la idea de que es necesario jugar por igual en todos

8 Nye (1990), pp. 173-187.

9 bid., pp. 88-201.
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ellas, siendo la “partida” tanto a nivel horizontal como vertical, pues si uno solo
plantea el juego en términos militares, se fracasara y no se lograra obtener
resultado alguno.10

Nye distinguira, por tanto, entre tres dimensiones del poder estadounidense,
clasificando como “poder duro” a las dos primeras y “poder blando” a la restante.
Las bases del poder blando vendran de tres fuentes distintas. La primera de ellas
sera el del atractivo cultural estadounidense, el segundo de sus valores y el tercero
de la politica exterior en si misma. Segun Nye, el desarrollo de estas capacidades
permitira gastar menos en costosos factores de coercion simbolizados por los
“palos” —sanciones— y las “zanahorias” —incentivos— al incrementar la capacidad de
atraccion de los diferentes actores. En este sentido y dado el contexto en el que se
viene desarrollando la sociedad de la informacién, EEUU jugaria con ventaja frente
a sus rivales —sean estos China, la India, Rusia o incluso la UE-.""

Profundizando nuevamente sobre este contexto en una obra marcada tanto por la
invasion de Irak en 2003, como por el propio desarrollo de la Guerra contra el
Terror, Nye trata el concepto de una forma aun mas extensa en la obra que tiene el
titulo homénimo con el concepto expuesto. Partiendo de una idea muy similar de
poder a la de obras anteriores, “la habilidad para influir en el comportamiento de los
otros para conseguir los objetivos buscados”, considera que es algo que va mas
alla tanto de la coercion como de la mera persuasion y, aunque no deberia ser
tenido en cuenta en la forma en la que los estadistas tienden a hacerlo, “la posesion
de capacidades o recursos que permitan influir en los resultados”. Nye considera
que es un concepto estrechamente ligado a la idea de liderazgo, pues la atraccion
de los demas es uno de los fines que todo lider inteligente pretende conseguir.
Exponiendo el “despilfarro” atribuido de las capacidades de poder blando
estadounidense dada la actitud “arrogante” percibida internacionalmente por parte
de la Administracion Bush, vuelve a marcar las fuentes de las que procede el poder
blando estadounidense y de otros actores estatales y no estatales. Uno de los
casos mas destacados de actor no estatal para Nye serd el de la organizacion
terrorista al-Qaeda, necesitada a su vez de justificaciones y dependiente de un
poder blando, establecido a su medida.'?

Sobre la base del ya citado tablero de ajedrez que sirve como metafora para la
concepcion del mundo que el autor defiende, otorga un intenso tratamiento a la
cuestidon del poder blando en la tercera de las fuentes expuestas, la de la politica
exterior. Utilizando las corrientes expuestas por el destacado autor estadounidense
Walter Russell Mead -realistas hamiltonianos que persiguen los intereses
comerciales, jeffersonianos prudentes que predican con el ejemplo, idealistas

10 Nye (2003), pp. 21-40.
11 Ibid., pp. 30-34 y pp. 66-69.

12 Nye (2004), pp. 1-32.
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wilsonianos que tratan de hacer el mundo seguro para la democracia y
nacionalistas jacksonianos de las comunidades rurales estadounidenses,
partidarios del unilateralismo y el uso de la fuerza—, Nye plantea como algunas de
estas corrientes, destacando el caso del idealismo wilsoniano parcialmente recibido
por el grupo ideolégico neoconservador, dan una enorme relevancia al concepto de
poder blando. Asi, la idea de exportar valores atractivos para el mundo por parte de
la potencia estadounidense, particularmente destacada en el caso de la democracia
liberal y los derechos humanos, tendran una enorme relevancia para los intereses
estadounidenses y para su capacidad de atraccion al resto de actores, aun cuando
el interés de exportar la democracia por parte de los “nuevos wilsonianos”
neoconservadores se haya visto reducido por la arrogancia percibida por parte de
algunos de los miembros destacados de la Administracion como Rumsfeld o el
escaso respeto a los procedimientos de los organismos internacionales como
Naciones Unidas. Nye, finalmente e incorporando la idea de “poder duro” —que
originalmente habia merecido un tratamiento menor en su obra, aun cuando
siempre defendié su utilizacion— intuye un nuevo concepto que sera el objeto de su
siguiente y, por ahora, ultima obra sobre el tema, la idea del Smart Power o poder
inteligente.13

Nye no es el unico autor que ha defendido semejante concepto de poder. Su
companero Robert A. Keohane, particularmente conocido por la creacién, junto con
Nye, de la teoria del Liberalismo Transnacional en los afnos 70, se pronuncia en
términos similares, mostrando que el concepto de poder blando es también deudor
de la idea del liberalismo transnacional y de la teoria de la interdependencia
generada por la obra de ambos. En este sentido y en un momento histérico
marcado por los atentados del 11 de septiembre, Keohane plantea la existencia de
desafios a la seguridad de los Estados debido a una “interdependencia asimétrica”,
que hace que en los momentos actuales, actores no estatales que jamas habian
supuesto una amenaza para los actores estatales, puedan resultar una amenaza
para estas entidades debido a una serie de medios y oportunidades que no existian
con caracter previo, incidiendo en la idea de que unos actores particularmente
poderosos en algunas dimensiones del ambito transnacional, no lo sean en otras.'

La aparicidon de teorias reflectivistas a partir de los afios 90, y particularmente, del
constructivismo ha puesto también énfasis en la importancia y el poder de las ideas,
un elemento cada vez mas consolidado a la hora de tratar las visiones del mundo y
las grandes estrategias de los actores del sistema internacional. Precedidos por los
destacados planteamientos de Keohane y Goldstein quienes, junto a la enorme
relevancia del papel de las ideas, también incluyen referencias a la enorme
dificultad de medicién de las mismas; > algunos autores defienden el papel de las

13 Ibidem, pp. 127-147.
14 Keohane (2002), pp. 276-277.

15 Goldstein y Keohane (1993), pp. 3-30.
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mismas que, junto a las identidades, percepciones e interaccién de los actores
acabarian dando forma una realidad internacional “construida”.'® Esta dimension es
particularmente relevante cuando uno observa a destacados estadistas como
Hillary Clinton hablando de la relevancia del citado smart power, al presidente
George W. Bush defendiendo la idea de expandir la democracia en el mundo para
lograr una comunidad de paz en la que EEUU pudiese estar seguro o en la defensa
por parte de algunos intelectuales de una estrategia de offshore balancing, para

hacer frente a los desafios estadounidenses en Oriente Proximo y Asia Oriental."”

Los grandes grupos ideoldgicos de la politica exterior estadounidense también han
sido influidos por las concepciones de poder aqui expuestas, demostrando la
enorme relevancia de los aspectos conceptuales aqui descritos y su estrecha
relacion con la practica de la politica internacional. El destacado autor
neoconservador Robert Kagan, plantea como centrales las actuales divisiones
sobre el propio concepto de poder que existian entre ambas orillas del Atlantico en
el momento de producirse la polémica sobre la Guerra de Irak, a efectos de
entender la enorme distancia que se estaba consolidando a nivel de vision de la
politica internacional entre europeos y estadounidenses. Asimismo, planteara como
una idea central del concepto de “poder duro” puede establecerse a favor de la
expansion de un orden liberal internacional.’® Los liberales intervencionistas del
Partido Demécrata, también se han pronunciado en diferentes discursos a favor de
una politica exterior de semejantes caracteristicas donde el poder duro se utilizaria
para fomentar estos principios ideoldgicos que supondrian, tal y como Nye
reconocia, un elemento de poder blando.'®

De tal manera, una vez recogida la dimension conceptual del trabajo, a efectos de
justificar la utilizacién de mecanismos de poder “duros” o “blandos” que quedan
reflejados en el Informe elaborado por el Real Instituto Elcano, debemos observar la
dimensién de la agencia y la conceptualizacion de los actores centrales del mismo,
las potencias con diferentes grados de poder: grandes y medias o regionales.

(3) El tratamiento de la dimensidon de la agencia: grandes potencias y
potencias medias o regionales

Tal y como planteamos en la introduccion, uno de los elementos de mayor
relevancia para el presente trabajo es la dimension de la agencia en el &mbito de la
politica internacional. Sobre la base de la idea de que por diferentes circunstancias

16 Wendt (1992), pp. 391-425.

17 Tal y como se recoge en el discurso de la secretaria de Estado de 15 de julio de 2009 en el Council on Foreign
Relations o en el discurso inaugural del segundo mandato del presidente Bush —hijo— de 20 de enero de 2005.
Sobre la citada estrategia véase Walt (2011).

18 Kagan (2003), pp. 9-156.
19 Tal y como se recogen numerosas declaraciones de representantes destacados como Madeleine Albright y,

sobre todo, en el famoso discurso del consejero de Seguridad Nacional de Bill Clinton, Anthony Lake, de 21 de
septiembre de 1993 en la Universidad John Hopkins.
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evitables y no evitables y por las propias caracteristicas de cada potencia, sean
estas de influencia histérica, geograficas o limitaciones institucionales, politicas o
economicas, existen potencias de diferentes grados que tienen una presencia
internacional y una capacidad de influencia mayor o menor de la que podria
corresponderles por sus capacidades materiales. La acertada frase de “boxear por
encima o por debajo de su peso” toma sentido cuando este se aplica a potencias de
diferentes grados. Es por ello que partiendo de la idea de que los Estados siguen
siendo los principales actores del ambito internacional, aunque no los unicos, en el
presente trabajo tanto las grandes potencias como las medianas o regionales —caso
de Espafia— seran por igual objeto de estudio por las enormes implicaciones de
cara al Informe.

Poco cabe justificar acerca de la necesidad de incorporar a las grandes potencias.
Particularmente estudiadas por parte de los autores del realismo politico desde sus
inicios; la inmensa mayoria de los autores se han focalizado en el estudio del
comportamiento y las capacidades a nivel internacional de las grandes potencias.
De tal modo, la lucha por la supervivencia de la comunidad politica y la busqueda
del poder, el estudio del sistema internacional y de los subsiguientes equilibrios
resultantes desde una perspectiva cientifica con sus muy diferentes tipologias y
variantes, el establecimiento de alianzas sobre la base de percepciones de
amenazas o la busqueda incesante de la hegemonia a efectos de garantizar su
propia seguridad, han sido elementos ampliamente presentes en la obra de los
autores de estas teorias.?’ A esto cabe anadir, de manera particularmente relevante
en el caso estadounidense, que algunas de estas grandes potencias tienen
exponencialmente una mayor riqgueza de pensamiento en el ambito de su politica
internacional, una capacidad de actuacién como global playery una complejidad de
pensamiento doctrinal que hace que su tratamiento sea evidente.?! El enfoque, por
tanto, no estaria en no tratar a las grandes potencias en el estudio, sino si debe
limitarse simplemente a ellas, opcién que en este caso no se ha considerado dado
su elevado interés al enfocar el caso espanol.

Algunos autores liberales también han aportado su propia contribucion a la
definicion de conceptos en relacion a los que definir a los diferentes actores del
ambito internacional. De tal forma, Robert Keohane vino a definir como gran
potencia a aquella que puede ejercer un enorme —tal vez decisivo— impacto en el
sistema internacional. Una potencia de segundo orden seria aquella que puede
ejercer algun impacto en dicho sistema, aunque no decisivo, en tanto que una
potencia media seria aquella que no puede actuar sola, aunque si ejercer un cierto
impacto actuando en un pequefio grupo o a través de instituciones internacionales.

20 Tal y como se recoge en las obras ya citadas de Morgenthau, Waltz y Mearsheimer, a la que cabe anadir Walt
(1990), pp. 262-285.

21 No hay mas que ver la obra de algunos historiadores de la politica exterior estadounidense, destacando
particularmente Mead (2002), pp. 1-338. También Tovar (2011), pp. 165-187.
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Una pequena potencia, por su parte, seria aquella que no podria ejercer, actuando
sola 0 en un pequefio grupo, un impacto significativo en el sistema.?

Tradicionalmente, ha sido mas debatida la inclusion de las potencias medias o
regionales por parte de diferentes autores, aunque su tratamiento ha estado
crecientemente en boga fuera de EEUU. En una de sus obras mas destacadas, el
tedrico britanico-canadiense Barry Buzan define algunos de los conceptos que se
habian estado planteando a lo largo del tiempo sobre los principales actores del
sistema internacional, incorporando aspectos identitarios e ideacionales a la hora
de definir a las diferentes potencias por su grado de poder. De tal forma, reconoce
los evidentes problemas practicos planteados a la hora de definir el concepto de
poder en un sentido material, por la gran pluralidad de factores que lo componen, y
aplicarlo a los principales actores de cada momento histérico concreto. También
reconoce la existencia de un problema en relacion al concepto de los Estados como
actores principales por los desafios planteados por organizaciones como la UE,
aunque si se focalizara principalmente en ellos. Igualmente, haciendo referencia a
algunas de las definiciones de destacados autores de la escuela inglesa como
Hedley Bull, que considera que las grandes potencias no solo dependen de una
cierta acumulacién de poder material, sino de la idea de un cierto reconocimiento
por parte de otros actores —siguiendo la teoria de la sociedad internacional— en
cada momento histérico. Por ejemplo, la Gran Bretafa de finales del siglo XIX frente
a un EEUU que guardaba las suficientes capacidades materiales de gran potencia,
pero no tenia la voluntad de actuar como tal.?®

En este sentido, las diferentes graduaciones de los actores a nivel internacional
dependerian de varios factores, de los cuales las capacidades materiales para
actuar en diferentes contextos geograficos seran uno de los principales, aunque no
los unicos. En primer lugar y siguiendo tal graduacién hemos de plantear la
existencia de las superpotencias, termino inexistente antes de la Guerra Fria, pero
muy en boga durante aquella etapa. Siguiendo esta definicion, las superpotencias
serian aquellas no solo capaces de actuar en cualquier dimension geografica del
sistema internacional, sino de generar un cierto consentimiento o reconocimiento y
ademas de proyectar una serie de valores que establezcan una cierta legitimidad en
torno a ellos —el caso de EEUU es un ejemplo paradigmatico—. Hiperpotencia seria
aquella superpotencia situada en una posicién de unipolaridad, marcada por la
singulazridad y la particularidad de su comportamiento desde una perspectiva
critica.

22 Keohane (1969), pp. 291-310.
23 Buzan (2004), pp. 58-69.

24 Ibid., pp. 69.
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Gran potencia seria aquella que estaria por debajo de las anteriores en términos de
capacidad y comportamiento. No tienen porqué tener una gran capacidad de accion
en todos los sectores ni estar activamente presentes en la “securitizacion” o en los
procesos econdmicos internacionales. En esencia se distinguiran de las potencias
regionales en su capacidad para actuar a nivel del sistema internacional y no solo
en una region concreta. La atribucion de capacidades materiales o legales seria
menor que en el caso de las superpotencias, pero si seria necesario que se viesen
a si mismas como tales e incluso por la perspectiva de ser superpotencias en algun
momento concreto —como sucederia con China o, segun Buzan, con otras
entidades como la UE-. Finalmente, las potencias regionales serian aquellas que
tienen un papel en los complejos de seguridad de regiones concretas determinadas
y, aunque no tengan una gran capacidad para actuar en ambitos geograficos
distintos, si que influiran en los equilibrios de poder globales a través de sus
diversas regiones, por ejemplo Brasil o Turquia. Este concepto, segun Buzan, debe
separarse —siendo superior— del de potencia media, aplicable a un grupo de
Estados occidentales capaces de actuar en areas geograficas distintas de la suya
como Canadd, Australia y Suecia. La cuestion identitaria y la auto-imagen de los
citados actores como ese tipo de potencias, también influira en la consideracion de
las mismas como tales y en su consiguiente comportamiento.25

Profundizando en el concepto de potencia regional, el autor aleman Detlef Nolte
también realizara sus aportaciones a la hora de comprender los citados conceptos.
Sobre la base del debate de fondo existente entre la teoria realista de power
transition theory, tendente a establecer jerarquias y estructuras de poder opuestas
a las teorias realistas del equilibrio y a las teorias del poder de Nye o a los
complejos de seguridad regionales de Buzan y Waever, Nolte realizara una
exhaustiva revision bibliografica entre cuyos objetivos estard la posibilidad de
distinguir a las diferentes potencias regionales de las potencias medias, tal y como
habian sido entendidas tradicionalmente. La conclusién sera que, ante las enormes
dificultades con que los tedricos se encuentran a la hora de establecer estas
tipologias, sera necesario realizar un andlisis a diferentes niveles para poder lograr
este objetivo que se encuentran en el ambito regional, interregional y global.?®

Pese a todo, el autor reconoce la inexistencia de indicadores que muestren de
manera convincente que identifique y analice a las diferentes potencias regionales
en sus diferentes dimensiones. Asi, tradicionalmente se habia considerado que
entre otros factores deberia tenerse en cuenta el nimero de habitantes, el tamano
de su PIB, la comparacion con otros Estados de la region, su influencia, la
pertenencia a una region bien delimitada, la capacidad de confrontar a una coalicion
de otros Estados y la relevancia para ejercer un papel importante a nivel global y no
solo regional.

25 Ipid., pp. 69-73.

26 Nolte (2006), pp. 5-12.
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Con todo, las dificultades para distinguir una potencia media de una regional
seguirian siendo enormes. Debiendo distinguirse entre potencias medianas
tradicionales, marcadas por su capacidad para actuar a nivel internacional, de
nuevas potencias medianas que podrian ser potencias regionales y, a su vez,
potencias medianas a nivel global. En este sentido, la preponderancia de una
nacion a nivel regional seria un elemento de gran importancia para ser tenido en
cuenta a la hora de definir lo que realmente seria una potencia regional. El
comportamiento también marcaria diferencia, pues tradicionalmente se habia
considerado que las potencias medianas tendian a establecer redes de cooperacion
y articular coaliciones, en tanto que las potencias regionales pretenden alcanzar el
liderazgo en una regidon concreta y guardan un papel relevante a la hora de
garantizar la paz y el orden en un entorno regional. Algo a lo que no seria ajeno,
desde un punto de vista constructivista, la existencia de una identidad auto-creada
0 de una ideologia que marcase su politica exterior. La utilizacion de mecanismos
de poder tanto duros como blandos o las estrategias de aquellas potencias
consideradas medias desde un punto de vista tradicional, con el que contrapesar a
la potencia global dominante, no resultaran ajenas a esta situacion.?’

En esencia algunos de los rasgos por los que podria ser considerada una potencia
regional irian desde la delimitacién geografica hasta la geopolitica, pasando por la
pretension de liderar una regién, ostentar una serie de recursos materiales,
institucionales o ideolégicos, ejercer influencia en asuntos regionales —el caso de
Brasil respecto de UNASUR seria un ejemplo relativamente bueno—, tener una gran
interdependencia con otros actores regionales, establecer estructuras de
gobernanza regional a través de las cuales ejercer su influencia, ver reconocido su
liderazgo o insertarse en foros interregionales o globales en los que actuara en
funcion de la defensa de sus propios intereses. De igual modo, las diferentes
estrategias que le permitirian actuar equilibrando militarmente o incluso utilizando la
cooperacion para reducir la influencia del hegemén —en este caso EEUU- permitiria
reconocerlas como tales y poner de manifiesto sus aspiraciones. En cualquier caso
se admitiria la enorme relevancia de estos actores a la hora de establecer los
equilibrios de poder globales y la preponderancia mundial marcando,
consecuentemente, las ventajas de una cierta “hegemonia cooperativa” sobre una
“hegemonia unilateral”. En el contexto actual de globalizacion econémica y con el
trasfondo de una unica superpotencia, la hegemonia cooperativa seria la unica
manera de tener un cierto liderazgo regional, asegurando la exclusion de potencias
extra-regionales, a lo que el hegemdn responderia organizando contra-coaliciones y
minando la hegemonia regional, utilizando como instrumento a las potencias
medias de la region en concreto.”®

27 Ipid., pp. 13-18.

28 Ibid., pp. 18-26.
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Visto el repaso previo de la literatura sobre el concepto de poder, expondremos las
conclusiones al presente trabajo, justificando conceptualmente la necesidad de
analizar dichos conceptos de cara a la elaboracién del Informe.

Conclusiones

Tal y como hemos visto a lo largo de esta breve revision de la literatura sobre el
concepto de poder y las posibilidades de medicion del mismo, asi como su
aplicacion a los diferentes actores que componen el propio sistema internacional en
si mismo, no existen modelos sencillos ni indiscutidos a la hora de establecer
mediciones en estas cuestiones y aplicarlos a una estrategia concreta. Cada autor
tiene un concepto de poder distinto y, como tal, distinta sera su mediciéon del mismo
asi como las posibilidades y la facilidad o dificultad para hacerlo. Entre el concepto
de poder duro defendido por autores como Morgenthau, Waltz y Mearsheimer hasta
el poder blando de Nye o las concepciones de interdependencia de Keohane, existe
una amplia variedad de posibilidades para conceptualizarlo, medirlo y aplicarlo a
diferentes casos concretos y cada autor tiene su modelo para ello. Es evidente que
esta situacion plantea un problema a la hora de realizar una medicién de las
capacidades internacionales de los principales Estados para actuar a nivel
internacional, que deberia ser solventado.

Evadiendo las consideraciones normativas en torno al mismo y aceptandolo como
una realidad del escenario internacional, el presente Informe ha pretendido aunar,
aplicando un modelo mixto que permitiese evadir de alguna manera las dificultades
de conceptualizacion del concepto de poder, las concepciones del poder duro
defendidas por autores realistas reflejados en la economia o la defensa con los
mecanismos de poder blando liberal —dimension cientifica, numero de inmigrantes,
la cooperacion al desarrollo o el atractivo de la cultura de un pais, por citar algunos—
. Todos estos elementos, a pesar de las evidentes y reconocidas dificultades para
establecer tipologias de los mismos y trasladarlo como capacidad de influencia en
otros actores, han sido mas que reconocidos hace tiempo por los principales
autores de una literatura que sigue debatiendo y teorizando sobre uno de los
conceptos mas importantes y polémicos de la historia de la disciplina. Incluso el
papel de las ideas ha sido puesto de manifiesto, a través del papel que las doctrinas
o estrategias en politica internacional han tenido para los protagonistas del sistema
internacional, como factor de internacionalizacion a efectos de lograr una serie de
objetivos concretos un ambito en el que los estadounidenses han sido pioneros,
pero los chinos estan realizando una labor cada vez mas destacada.

Si el concepto de poder ha tenido un enorme desarrollo en la literatura de las
relaciones internacionales, no menor ha sido la cuestion de los actores del sistema
internacional y su clasificacién como poseedoras del mismo. En este proyecto se
parte de una concepcion del ambito internacional en la que los principales actores
seran los Estados, si bien reconociendo el papel que otros actores como
multinacionales y ONG juegan en el ambito internacional. Desde ese punto de vista
los diferentes autores, cada uno con sus propias definiciones de lo que es una
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superpotencia, una gran potencia, una potencia media o una potencia regional han
ido estableciendo diferentes tipologias que son igualmente reconocidas y recogidas
en el presente trabajo. En el mismo, tanto superpotencias como EEUU como
grandes potencias —China y Rusia, por ejemplo—, como las que actualmente
podrian ser consideradas potencias regionales —con destacados actores
emergentes como Brasil y la India— o las tradicionales potencias medias
occidentales —caso de Suecia y Australia— estan reflejadas y tienen su papel en el
mismo.

Es evidente que un Estado que tiene la capacidad de remitir miles de soldados al
exterior, tiene un PIB de enorme envergadura, dispone de los mejores cientificos y
cuya cultura tiene la suficiente capacidad de atraccion como para atraer el talento
humano de otros estados, estara en una mejor posicion de poder e influencia a la
hora de lograr los objetivos propuestos. La obtencion de objetivos concretos para
un Estado seria tedricamente posible gracias a las labores de proyeccion
internacional que cada Estado pone en marcha y que, a su vez, seria deudora de
los activos internos de muy diferentes tipos, que cada uno de los miembros del
sistema poseen. Con todo, estos indicadores pueden tener una relevancia
practicamente simbdlica y aparente, pues, a diferencia de lo que ocurre con el
modelo estadounidense de superpotencia global, que auna todas sus diferentes
variantes, no todos los actores comparten en su totalidad un papel relevante en las
distintas dimensiones de la politica internacional. Hay Estados como China que
disponen de un gran PIB, un gran ejército y de una dimensién cientifica y cultural
cada vez mas importante, pero no dispone de presencia militar a gran escala en
otras partes del globo o cuya forma de gobierno y valores no necesariamente
atraen necesariamente a todos. De igual modo, hay Estados en desarrollo como
Brasil, cuya creciente relevancia politica y econdmica no se ha traducido
necesariamente en una mayor presencia en todos los ambitos del ambito
internacional. La idea de que no todos “boxean” conforme a las capacidades de las
que tedricamente disponen, es una realidad que dicho proyecto pone de manifiesto
y que podria aplicarse también al caso espanol.

En determinados ambitos de las relaciones internacionales, por otro lado, las
potencias medias han logrado jugar un papel mas completo y desarrollado que
algunas de las grandes potencias o potencias regionales entendidas en un sentido
distinto al de “potencia media tradicional’”, como hacian Buzan y Nolte. Cuando
vemos la internacionalizacion de sus economias, su presencia cientifica o cultural o
su presencia militar en otras partes del globo, a menudo parece que las mismas
tienen algo mas que decir que potencias que, a priori, podrian parecer mejores
candidatos para intervenir en un primer orden del sistema internacional. Los
ejemplos de Suecia, Canadd, Australia y hasta Luxemburgo, siguiendo el indice
Elcano de Presencia Global,?® no dejan de ser interesantes y en ocasiones

29 Para mas informacion véase: http://www.iepg.es.

14


http://www.iepg.es/

Real Instituto Elcano | Estrategia Exterior Espanola 3/2014 | 13 de febrero de 2014

contradicen empiricamente algunos de los posicionamientos tedricos ya expuestos,
que se fijarian meramente en factores aparentes derivados la disposicion de ciertos
recursos materiales o en ciertos informes “sensacionalistas” de consultoria que
transforman tendencias presentes en certezas de futuro.

Partiendo de todos estos conceptos, la posicion que juega Espafia segun éstas
teorias y la propia evidencia empirica parece clara. Desde un punto de vista
material las capacidades duras o blandas a la que hace referencia el Informe, son
claramente las propias de una potencia media. De tal forma, el tamano de una
economia que ocupa el puesto numero 12-13 a nivel global segun los diferentes
indicadores en un contexto de crisis con un PIB aproximadamente de en torno a 1.4
billones de ddlares segun los diferentes indicadores, siendo la quinta economia de
la zona euro, ostentando el puesto numero 27 en poblacidon con mas de 46 millones
de habitantes —aunque afectada por una incipiente emigracion— y una renta per
cdpita en torno a los 30.000 euros que ostentaria el puesto 28-29 a nivel global, asi
parecen indicarlo. Existen, ademas, otros indicadores claramente mejorables como
el porcentaje de gasto en defensa por PIB que, en torno al 0,95% es uno de los
mas bajos de nuestro entorno, solo parcialmente compensado por el numero de
soldados en misiones en el exterior que, sin embargo, ha descendido en los ultimos
afios en una tendencia que se incrementara tras las futuras reducciones previstas
en Libano y Afganistan, los posibles incrementos de un presupuesto oficial que se
cifra en torno a los 6.776 millones de euros para 2014 y por la membrecia en
destacadas organizaciones de defensa regional como la OTAN. De igual forma, en
2014 estaria previsto en cooperacion al desarrollo un gasto que supondra el 0,15%
del PIB y menos de 2.000 millones de euros en el marco de la tendencia
descendente de los ultimos afios. En lo que respecta al numero de embajadas y
consulados asciende a unas 118 embajadas en el exterior y 93 consulados
generales ademas de las denominadas “embajadas autondémicas” y unasi20
representaciones diplomaticas extranjeras acreditadas en Espafia. Como estudio
del conjunto de las dimensiones duras y blandas de la presencia espafola en el
mundo, el indice Elcano de Presencia Global otorga a Espana el puesto 11 en su
ultima edicién,*® descendiendo un puesto desde su ultima edicién. Igualmente, y de
forma no menos importante, en los discursos y analisis realizados tanto por
destacados analistas de nuestro pais como por nuestros propios lideres, Espafa
aparece recogida e identificada como una potencia media desde un punto de vista
auto-identitario, tendiendo a reconocerse ciertas fortalezas sobre esta cuestion
como su importancia inversora en el puesto 10° a nivel global y segundo en
Latinoamérica o el tamaiio del PIB.*'

30 Disponible a través del siguiente enlace:
http://www.realinstitutoelcano.org/wps/wcm/connect/a7d5ef0041dff6f0Obff2ffc7c0642f11/Informe_IEPG_2012.
pdf?MOD=AJPERES.

31 Entre los indicadores que pueden observarse para verificar dichos datos destacan las listas elaboradas por el
FMI, el Banco Mundial, el Eurostat, la OCDE o el World Factbook elaborado por la CIA. En el aspecto de defensa
tanto este ultimo como The Military Balance, elaborado por el International Institute for Strategic Studies que esta a
punto de dar a conocer su ediciéon de 2014, la informacion ofrecida por el Ministerio de Exteriores, la Moncloa o el
propio indice de presencia global del Real Instituto Elcano para capacidades tanto duras como blandas. En el caso
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A pesar de la inexistencia de grandes debates tedricos en su politica exterior mas
alla de la cuestién de consenso y el disenso en su politica exterior, referido a
momentos histéricos concretos como el ingreso en la OTAN o la Guerra de Irak.*?
Espafa ha sido una potencia media con claras ambiciones globales que le permiten
permear la realidad internacional con los recursos a su alcance, pese a los embates
de la crisis, de una manera que potencias con unas tedricas capacidades
materiales mayores no han tenido la ambicion de realizar. En este sentido, la
aparicion de nuevos documentos como las Estrategias de Seguridad Nacional
aprobadas respectivamente por los dos ultimos gobiernos, que trasciende de los
antiguos libros blancos, también han sido aportaciones relevantes a tener en
consideracion como elementos de proyeccion de poder y estratégicos en los ultimos
tiempos, que podran ayudar a mejorar otros aspectos clave como los procesos de
toma de decisiones en un reciente y necesario impulso a la planificacion y el
pensamiento estratégico en cuestiones de seguridad.33

Por todo ello y en un ejercicio similar en lo que respecta a la politica exterior,
partiendo de conceptualizacion de los conceptos de poder y de potencia media aqui
recogidos, parece que la elaboracién y aplicacion de una estrategia plural sobre la
politica exterior espafnola permitira una proyeccion mas clara de algunos de los
instrumentos de los que dispone el Estado para actuar en el sistema internacional
alcanzando, en consecuencia, los objetivos que se plantee en cada momento
concreto y permear la realidad internacional de acuerdo con los intereses y valores
de Espana.

de las referencias al discurso de los lideres politicos espafnoles véase como ejemplo en relacion al discurso
http://www.periodistadigital.com/religion/educacion/2012/12/04/margallo-espana-es-un-pais-serio-que-
cumple-con-sus-obligaciones-religion-iglesia-educacion-ucv.shtml.

32 Palacio y Rodrigo (2004), pp. 87-96, Arenal (2008) son algunos de los ejemplos de un debate que dio lugar a
una relativamente extensa literatura.

33 La ultima revision de la Estrategia Espafola de Seguridad Nacional puede verse en

http://www.lamoncloa.gob.es/NR/rdonlyres/0BB61AA9-97E5-46DA-A53E-
DB7F24D5887D/0/Seguridad_1406connavegacionfinalaccesiblebpdf.pdf.
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