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(1) Resumen’

Partiendo del supuesto de que la conduccién de la Politica Exterior necesita de las
hojas de ruta, documentos que puedan utilizarse para el conocimiento de la
Sociedad Internacional en la que navegamos, para medir y conocer nuestra
posicion en ella y determinar hacia donde nos queremos dirigir, para trazar la ruta y
determinar nuestro avance, el presente trabajo acomete un itinerario analitico al
objeto de determinar cuales pueden ser en el caso de Espana. Para ello, parte de
unas consideraciones previas sobre la Sociedad Internacional y la Politica Exterior;
realiza una mirada hacia atrds a la experiencia de planificacion y gestion por
objetivos de la Politica Exterior espanola y las lecciones aprendidas de ella; aborda
mirando hacia delante las cuestiones conceptuales y los elementos de
consideracion necesarios; y sehala finalmente las posibilidades y opciones que
cabe plantear a la luz de los mismos y del camino recorrido, concluyendo que su
asuncion responde a un reto de cambio de paradigma, y distinguiendo tres posibles
niveles —estratégico global, por areas geograficas y tematicas, y por pais y
organizacibn internacional-, de los que el primero y el (ltimo resultarian
imprescindibles para la realizacion del planteamiento de planificacion y gestion por
objetivos.

1 El trabajo que ahora se publica refleja analisis realizados en desarrollo de la linea de trabajo sobre planificacion
de la Politica Exterior de la Oficina de Analisis y Prevision del MAEC. El autor suscribe su contenido a titulo
personal.
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Si la conduccibn de la Politica Exterior es como la de una nave en el espacio o el
mar, su navegacion afronta como cualquiera el reto de mantener el barco a flote,
hacer frente a las olas que vienen, evitar tempestades o icebergs o atravesarlas y
sortearlos. Pero navegar no es sélo flotar, sino también fijarse un horizonte al que
dirigirse, establecer y mantener el rumbo hacia él, a veces con paradas, con
aproximaciones sucesivas o rutas oblicuas que condicionan y posibilitan los vientos
y cuanto sucede en el mar. Y requiere de cartas de navegacion y de hojas de ruta.

¢Cuales son las cartas de navegacion y las hojas de ruta de la Politica Exterior?
¢Cuales los documentos que utilizamos para el conocimiento de la Sociedad
Internacional en la que navegamos, para medir y conocer nuestra posicion en ella y
determinar hacia donde nos queremos dirigir, para trazar la ruta y determinar
nuestro avance? ;Cuales pueden ser?

Intentar responder estas preguntas, contribuir a ello, es el objeto de este trabajo,
acometiendo para ello un itinerario analitico que parte de unas consideraciones
previas sobre la Sociedad Internacional y la Politica Exterior, realiza una mirada
hacia atras a la experiencia de planificacion y gestibn por objetivos de la Politica
Exterior espanola y las lecciones aprendidas de ella, aborda mirando hacia delante
las cuestiones conceptuales y los elementos de consideracion necesarios, y senhala
finalmente las posibilidades y opciones que cabe plantear a la luz de los mismos y
del camino recorrido.

(2) Consideraciones previas: la Politica Exterior en la Sociedad
Internacional de la era de la globalizacion

Vivimos en la era de la globalizacion de la sociedad de la informacion, que implica
profundas transformaciones en el qué, en el quiénes y en el como del sistema
internacional. Una Sociedad Internacional y un mundo profundamente
interrelacionado en que nosotros somos, queramoslo o no, todos, pero nuestras
culturas y civilizaciones nos preparan para ser un nosotros frente o contra los otros.
Un sistema internacional que afronta como principal reto colectivo el de la viabilidad
y la supervivencia global, y consecuentemente de producir el sistema de
gobernanza global que la haga posible y procure los bienes publicos globales cuya
consecucion y preservacion constituye el interés general de la humanidad.

Un sistema basado en los Estados, que presupone la presencia del Estado, los
Estados, en el territorio, hasta el punto de afrontar como uno de sus principales
problemas su precariedad o fallo; un sistema en que éstos son los Unicos actores
dotados de legitimidad y representatividad democratica; mas al tiempo un sistema
que vive una intensa y extensa proliferacion de los actores, desde las grandes
multinacionales cuyo producto supera a muchas economias nacionales a la
posibilidad de actoria internacional que las nuevas tecnologias otorgan a un amplio
elenco de organizaciones e instituciones e incluso a los individuos.
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Un sistema en que hay Estados y Estados, actores y actores. Diferentes grados de
actoria internacional. Pues todos son —somos— sujeto y objeto de accion
internacional. A cada uno le afecta el exterior; y cada uno afecta al exterior. En
diferente grado. Hay Estados que se situan en los extremos. Algunos cuyo principal
reto y asunto exterior es como me afecta el exterior, qué puedo o quiero conseguir
de los actores internacionales, algunos de los cuales son, de hecho, protagbnicos
actores internos. Para los que la cuestion es mas como los de fuera contribuyen o
afectan a lo que pasa dentro que como contribuimos o afectamos a lo que pasa
fuera. Y lo exterior es a menudo fuente de legitimidad o motor para la
transformacion interna. A veces por accion o intervencion, otras por esa capacidad
de “agresion pasiva”, que caracteriza por ejemplo la vis atractiva de la integracion
europea, que lleva a los Estados candidatos a la autotransformacion para ésta.
Algunos afectan por su dimension globalmente al sistema en sus decisiones y
acciones, y su politica interior tiene consecuencias globales. Alguno es la potencia
indispensable, algunos son potencias decisivas. Hay potencias y potencias. Entre
los extremos, la mayoria son —somos — afectadores y afectados. Y se nos plantea el
reto de articular en ambas direcciones un circulo positivamente retroalimentado.
Que los actores internacionales nos afecten lo mejor posible y contribuyan a la
consecucion de la situacion interna mas deseable. Y que tengamos la mejor
incidencia o afectacion frente a otros actores, y en la evolucion y conformacion del
sistema, de modo que la relacion con éstos y éste nos afecte positivamente. Todo
actor quiere ser mas actor.

Mas actor, ¢ para qué? ¢Cual es el juego que juegan los actores internacionales y
cbmo se puede jugar? Si la posicion de un actor internacional —determinada por su
poder duro y blando, su posicidn geoestratégica, poblacion, economia y desarrollo,
fuerza militar, alianzas y relaciones internacionales, lengua y cultura, entre otros
factores— es X y al cabo de cierto tiempo es Y, se le plantea el reto de que Y>X.
Para ello juega el juego internacional, y en ello consiste de alguna manera ganarlo.
Pero no solo: también puede jugarlo para cambiar sus reglas, para incidir en la
conformacion de éstas, en su transformacion, en la negociacion sobre ellas. No son
las mismas las capacidades, de pensamiento y accién, requeridas para uno y otro
juego. Poder influir en la conformacion es cuestibn de capacidad; pero no solo:
requiere también, especialmente en el caso de potencias intermedias, vocacion y
voluntad. Puede haber actores que se planteen como objetivo fundamental
maximizar Y>X, con independencia de la incidencia que ello pueda tener en la
conformacion y transformacion del juego global; puede haberlos que se planteen al
tiempo Y>X e incidir en la conformacién y transformacion de las reglas del juego
global, en la transformacion del sistema internacional, la construccion del sistema
de gobernanza global. No son necesariamente objetivos dicotdmicos, pueden ser
complementarios: el reto es hacerlos tales. La diplomacia es, puede ser, el arte de
transformar juegos de suma cero en juegos de suma positiva. Tal puede ser el reto
y la ambicién de Espana.
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Un sistema internacional al tiempo sistema de gobernanza global en construccion,
en que el concepto de politica exterior se relativiza, se difuminan los limites entre
politica interior y exterior. Para ser, fundamentalmente, politica para la realizacion
del interés general en el cuadruple plano subestatal, estatal, regional —en nuestro
caso, de la UE- y global, en una légica de subsidiaridad e interrelacion
positivamente retroalimentada. La Politica Exterior se realiza asi hacia dentro y
hacia abajo, hacia todas las instituciones y actores relevantes del Estado y la
sociedad representados; y hacia fuera y hacia arriba, hacia las instituciones y
ambitos regional y global, participando en su co-conduccion, y hacia los demas
actores del sistema internacional.

De alguna manera, toda Politica Exterior que persigue el incremento del peso
relativo y el grado de actoria en el sistema internacional tiene una evolucion, una
maduracion, una tendencia hacia el salto cualitativo: de preocuparse por mejorar su
posicion en el sistema, a preocuparse por el sistema y su evolucién; de tener éxito
en decir que no, a tenerlo en que le digan que si; de modificar una propuesta, a
hacerla; de introducir una modificaciébn sobre aquello que afecta a nuestro interés,
tener una vision sobre cdmo el todo nos afecta, a tener una visiébn sobre el todo y la
capacidad de propuesta y negociacion sobre él, afectar al todo.

De alguna manera también, tal es el caso de Espanha, globalmente y en el seno de
la UE. Pues si la transicion interior a la democracia posibilitd y se constituyd en
activo para la transicion exterior, si en ésta afrontamos en primer lugar el reto de
conseguir el letrero y el micréfono de Espanha en las organizaciones y foros
relevantes, y muy especialmente en la UE, una vez dentro de ésta afrontamos en
primer lugar el reto de situarnos en nuestro sitio, promover politicas internas que
nos permitieran converger con el resto de Estados miembros y una evolucion de las
relaciones exteriores de la Unibn que incorporara nuestras prioridades, muy
especialmente de relacion con América Latina y el Mediterraneo. Pero llega un
momento en que la politica de hacernos nuestro sitio tiene una utilidad marginal
decreciente, victima de su propio éxito, precisamente porque ya lo estamos,
superada la media de desarrollo y reconfiguradas las relaciones exteriores; y la
mejor manera de mantenerlo, consolidarlo o avanzar en nuestra posicion ya no es
s6lo promover ésta en la UE, sino la de la UE en el mundo y la propia evolucion de
la construccién europea, tener la capacidad de formular propuestas globales para la
superacion de la crisis o la reforma o evolucion de la UE que puedan constituir
aportaciones utiles a su formulacion y constituirse en referentes en el debate y
decision sobre las cuestiones esenciales para la propia UE.

Y en este sentido, esta maduracion, este incremento del grado y capacidad de
actoria internacional pasa por el de la capacidad de propuesta, analisis y
formulacion intelectual. De pensar el mundo y la UE para actuar en él y en ella. El
pensamiento es accibn. Importa crear y tener ideas y propuestas, pues constituyen
un activo de actoria internacional. Dificiimente puede una potencia media tener
proyeccion e influencia global sin ideas globales.
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Transformaciones y consideraciones en cuya perspectiva cabe preguntarse por el
sentido y papel de los ministerios de Asuntos Exteriores. Este no puede ser ya el de
la canalizacibn en exclusiva de unas relaciones internacionales que se desarrollan
desde todos los ministerios e instituciones del Estado y entidades relevantes de la
sociedad; sino el de constituirse en aquella instancia del Estado que disponga de la
vision y conocimiento global de esa proyeccion exterior, de la capacidad de
conocimiento, previsibn y pensamiento sobre la probleméatica de la gobernanza
regional y global, de vision de los bosques y del bosque global por encima de los
arboles; y en base a ella de la capacidad y legitimidad de coordinacion, propuesta y
articulacibn de la necesaria coherencia de politicas que maximice nuestra
capacidad de contribucién a la co-navegacion de la nave espacial Tierra y a la
gobernanza global, de manera compatible y que al tiempo satisfaga los intereses,
necesidades, derechos y demandas de los ciudadanos del Estado y la viabilidad y
bienestar de la propia sociedad. De constituirse, en definitiva, en el catalizador sin
el cual todas las energias, proyecciones e interacciones internacionales del Estado
y de la sociedad no podrian articularse y hacer realidad toda su potencialidad de
actoria internacional y contribuir desde ésta a la gobernanza y el interés general. De
interpretar el interés nacional y su realizacion por y para el interés general.

¢Cual es la Y a la que queremos ir desde X? Puede ser, como se ha senhalado, el
incremento de nuestra influencia en el juego internacional, de nuestro poder duro y
blando en todos los parametros y factores que lo definen. Puede ser nuestra
capacidad de incidencia en la conformacion y evolucion del juego y sus reglas. Y la
conformacion entre ambos, y entre el interés nacional y el interés general que
persiguen, de un juego de suma positiva. ¢La imagen de Espaha? Desde luego
constituye objetivo y al tiempo activo de nuestra accion exterior; pero también
medio para un fin. jPara qué? Solo respondiendo a esa pregunta podremos no sblo
utilizar en toda su potencialidad la imagen de Espaha, sino también saber qué
imagen queremos de ella.

Tan relevante para la respuesta a tal pregunta resulta la consideracion de lo que
puede ser como de lo que no es, aunque nos importe y constituya un objetivo
politico. Me refiero, por ejemplo, a que hacer Politica Exterior no es hacer politica
interior con elementos exteriores. Como con toda politica publica, el Gobierno debe
buscar y busca en la conduccion de la Politica Exterior la satisfaccion de la opinion
publica nacional y de los intereses y demandas de la ciudadania, su aprobacién y
percepcion positiva. Pero no sblo. Pues si sblo es eso puede no ser Politica
Exterior. Pues para ser ésta tal tiene que incidir en el exterior, el publico al que se
dirige es potencialmente toda la poblacion del planeta. Busca producir noticias en
los medios nacionales, y en los internacionales y extranjeros. Y busca
especialmente producir realidades, transformacion positiva de la realidad, interior y
exterior, a través de la accion exterior y sus efectos. Le importa la opinion publica
nacional, y la internacional; y de ambas busca la percepcién positiva.
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(3) Una mirada hacia atras: experiencia y lecciones aprendidas de la
planificacion y gestion por objetivos de la Politica Exterior de Espanha

Constituye la cooperacion al desarrollo el ambito con mayor experiencia acumulada
en la planificacibn de nuestra accion exterior, conforme a lo exigido tanto por los
compromisos internacionales adquiridos, fundamentalmente en el Comité de Ayuda
al Desarrollo de la Organizaciébn para la Cooperacion y el Desarrollo Econbmico
(OCDE), como por la normativa que la rige y la estructura administrativa de que
esta dotada. Asi, si desde la creacion de la Secretaria de Estado de Cooperacion
en los 80 se puso en marcha la elaboracion del Plan Anual de Cooperacion
Internacional, que fue complementado por otros documentos de planificacion a
partir de la puesta en marcha de la Oficina de Planificacion y Evaluacion (OPE) de
ésta en 1989, la aprobacion de la Ley de Cooperacion Internacional para el
Desarrollo en 1998 hace de la planificacion y evaluacibn componente esencial de la
politica de cooperacion, dando lugar a la dotacién y elaboracion del Plan Director,
de vigencia plurianual de cuatro anos, a planes o documentos de estrategia pais
para todos los paises prioritarios de la Cooperacion Espanola definidos en el Plan
Director, y a estrategias horizontales y sectoriales de caracter tematico.
Institucionalmente, la OPE se transform6 en 2004 en la Direccibn General de
Planificacion y Evaluacion de Politicas de Desarrollo, y ésta ha dado lugar al inicio
de la presente legislatura de la Secretaria General de Cooperacion Internacional
para el Desarrollo. Dichos planes o estrategias pais orientan la programacion anual
de la Agencia Espanola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID) y
de los instrumentos de cooperacion y los acuerdos suscritos en las comisiones
mixtas de cooperacién con los paises receptores. La accibn de cooperacion es
objeto de un plan anual de evaluacion, que evalla proyectos, programas sectoriales
y la cooperacion en algunos paises, extrayendo lecciones aprendidas con la
vocacion de incorporarlas a la mejora de la calidad de la ayuda.

Si bien ha habido siempre documentos orientativos para la conduccion de la Politica
Exterior, como las comparecencias parlamentarias de inicio de legislatura u otros
discursos y documentos, cabe senalar para ésta en su conjunto la legislatura 2000-
2004, y especialmente el primer bienio de la misma, como el periodo de mayor
esfuerzo impulsor de la planificacion en la Politica Exterior, reflejado en la
elaboracion del Plan Estratégico de Accion Exterior, el Plan Marco Asia Pacifico, el
Plan de Accion Africa Subsahariana, los planes pais y las lineas directrices de
politica multilateral. En 2003 se elabor6 el Plan de Accion para la Promocion de la
Presencia de Espanholes en Organizaciones e Instituciones Internacionales y se
puso en marcha, continuandose su ejecucion en la siguiente legislatura. De ellos, el
Plan Estratégico, los planes pais y las lineas de politica multilateral constituyeron
documentos internos utilizados para el establecimiento de prioridades, la
formulacion de discurso y la direccion de la accién exterior. ElI Plan Asia, cuya
elaboracion fue anunciada por el presidente del Gobierno en la reuniébn de
embajadores de Espana en Asia celebrada en Manila en Junio de 2000, se concibid
como el instrumento para la conquista de una nueva frontera de nuestra Politica
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Exterior, para articular un salto cualitativo de nuestra presencia en Asia, implicando
a todos los actores e instancias relevantes del Estado y de la sociedad. El dedicado
a Africa Subsahariana fue concebido como un esfuerzo de establecimiento de
prioridades y ordenacion de esfuerzos hacia una region a la que se queria prestar
mayor atencion.

Particular menciébn merecen los planes pais, ya que constituyen el Gnico esfuerzo
acometido hasta ahora de planificacién global por pais, dotando a las embajadas de
una orientacion global para su accion. Su elaboracion se concibi6 como un proceso
llevado a cabo fundamentalmente por cada Embajada, respondiendo a una
estructura y cuestionario elaborado en los servicios centrales del Ministerio de
Asuntos Exteriores y de Cooperacion (MAEC). El proyecto elaborado por la
Embajada era remitido a los servicios geograficos y sectoriales relevantes vy,
teniendo en cuenta sus observaciones, era aprobado por la Secretaria de Estado
geograficamente competente. Tenia caracter anual, y durante su vigencia era
utilizado por la Embajada para orientar sus acciones y por los servicios centrales y
altos cargos en su labor de direccion e interlocucion. Al final del ano se elaboraba
un informe sobre su ejecucion y una propuesta de plan para el aho siguiente.

Posteriormente, procede destacar, por un lado, a la par que el mantenimiento del
Plan Asia a través de nuevas elaboraciones del mismo en el horizonte de cada
legislatura, la decision politica de intensificacion de relaciones y esfuerzo hacia
Africa Subsahariana, requerida de especial atencion ante los flujos migratorios de
ella provenientes, con ambicién sistematica plasmada en la elaboracién del Plan
Africa 2006-2008 y el Plan Africa 2009-20012; y, por otro lado, la elaboracion —
encargada por el presidente del Gobierno al anterior alto representante de la UE
para la Politica Exterior y de Seguridad Comun, Javier Solana— y aprobacion por el
Gobierno en 2011 de la Estrategia Espanola de Seguridad, en la linea de la
estrategia europea de seguridad, de la que Solana fue igualmente autor. Una
Estrategia que ha constituido la base para la elaboracién y aprobacién en 2013 de
la Estrategia de Seguridad Nacional en concertacion con la oposicion, dotando a
ésta de la estructura institucional cuya creacion reclamaba la estrategia anterior,
articulada en torno al Consejo de Seguridad Nacional.

Este panorama de la experiencia previa y punto de partida de la planificacion de
nuestra Politica Exterior no resultaria completo sin la consideracidbn de nuestra
participacion en la UE y de la planificacion de los instrumentos e instituciones
vinculadas a la Politica Exterior.

Asi, ademas de la Estrategia Europea de Seguridad, la UE cuenta con estrategias
pais, subregionales y regionales —por ejemplo, las relaciones con Guatemala se
orientan por las estrategias de la UE para Guatemala, para Centroamérica y para
América Latina ademas de la programacion indicativa plurianual y la anual para la
dedicacion de sus fondos conforme a las perspectivas financieras plurianuales—.
Espana participa como Estado miembro de la UE en las diferentes instancias
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competentes para la definicion y aprobacion de dichas estrategias y programacion.
En este sentido, cabe preguntarse por el coste de oportunidad de la carencia de
planes o estrategias propios para nuestra capacidad de incidencia y propuesta
respecto a los de la UE. Evidentemente, la lectura de cualquier proyecto de
estrategia regional, subregional o pais permite detectar aquellas cuestiones que
puedan resultar contrarias a nuestros intereses, y actuar para promover su
supresion o modificacion. Pero una cosa es evitar lo que no queremos que haga la
UE y otra promover lo que queremos, y ello sélo resulta posible teniendo una visién
y estrategia propia para esa region, subregion o pais, que contemple a su vez los
objetivos que queremos conseguir a través de la accion exterior de la UE. Que nos
permita plantearnos, caso de no conseguirlos a través de ella, por vias alternativas
para su consecucion, bilateralmente o a través de otros foros. A sensu contrario,
cabe plantearse que la planificacibn no so6lo tendria un efecto en una mayor
capacidad de conseguir nuestros objetivos, sino también en nuestra capacidad de
propuesta, incidencia e influencia en la accion internacional de la UE.

Especial mencion merece también el esfuerzo de planificacion, diseno de Politica
Exterior y determinacion de objetivos, realizado para la preparacibn de cada
presidencia de la UE que ha ejercido Espana. Desde que la preparacion de la
primera el primer semestre de 1989 llevo a la configuracion de una primera vision
de la evolucion de las relaciones exteriores de la UE que pretendia impulsar
Espana, sentando las bases para el desarrollo de las relaciones UE-América Latina,
la preparacion de cada una de las presidencias sucesivas, ante el reto de estar al
volante de la UE, ha conllevado un esfuerzo de pensamiento que ha permitido el
impulso otorgado durante ellas a las relaciones con América Latina, la relacion
euromediterranea y la relacion transatlantica, entre otras prioridades, asi como
disponer de una vision y objetivos a realizar en la UE, que en ocasiones se han
conseguido posteriormente. Dicha preparacion y planificacidbn, aparte de sus
resultados, ha contribuido decisivamente a nuestro prestigio en la UE y ha tenido
también un efecto positivo en el diseno de nuestra Politica Exterior en los planos
bilateral y global.

Por otro lado, procede destacar que, junto a la cooperacion para el desarrollo —y la
AECID y sus instrumentos—, nuestra politica y accion exterior se ha ido dotando en
las Ultimas décadas progresivamente de un importante conjunto de instituciones e
instrumentos relevantes para la consecucion de sus objetivos, cuya creacion ha
sido impulsada generalmente desde el MAEC y en cuyos 6rganos de gobierno
participan sus representantes. Como el Instituto Cervantes, Accion Cultural
Espanola (fruto de la fusion de la Sociedad Estatal de Accion Cultural Exterior, la
Sociedad Estatal de Conmemoraciones Culturales y la Sociedad Estatal para
Exposiciones Internacionales), la Fundacion Carolina, la Fundacién Internacional y
para Iberoamérica de Administracion y Politicas Publicas FIIAPP, la Fundacion
Carolina, el ICEX, CESCE, Casa América, Casa Asia, Casa Africa, Casa Arabe,
Casa Sefarad-Israel, Casa del Mediterraneo, el Real Instituto Elcano, el Instituto
Europeo del Mediterraneo, el CIDOB, el Instituto Barcelona de Estudios
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Internacionales IBEI y el Centro de Estudios Internacionales de Barcelona CEI.

Dichas instituciones, y todos los instrumentos dotados de presupuestos, tienen al
menos una planificacibn o programacion anual para la previsidon y ejecucion
presupuestaria, y en muchos casos plurianual. Quienes asisten en representacion
del MAEC a sus 6rganos de gobierno a sus diferentes niveles pueden simplemente
reaccionar ante las propuestas de programa u otras iniciativas, actividades vy
documentos que se aprueban en ellas realizando alguna observacion o sugerencia
que responda al sentido comin a un interés especifico o puntual, y desde luego
comunicar, en los casos en que ésta tiene lugar, la contribucion del MAEC o la
AECID a sus presupuestos y dar el consentimiento a su perceptiva aprobacion.
Pero puede también haber una estrategia, una vision global de los objetivos mas
amplios de los que esa institucién puede ser instrumento, esa vision del bosque por
encima de los arboles, de almirante de la flota que no navega en ese barco
concreto pero oriente su rumbo. Puede ser el valor ahadido y el papel en que el
MAEC puede resultar insustituible en esta era de la globalizacion que comporta la
accion internacional de todas las instituciones y actores y la politica y accibn
exterior por instrumentos. Tener no solo la silla y el micréfono en sus érganos de
direccion, sino también la visibn y capacidad de propuesta de su planteamiento y
acciobn global, de qué y para qué se quiere que haga y en qué se quiere que
contribuya al desarrollo y realizacion de los objetivos de la Politica Exterior,
incrementa la capacidad de conseguirlos, de hacer Politica Exterior. Vision de lo
que haga cada una, y de lo que hagan en su conjunto, de evitar solapamientos y
garantizar su coherencia, lo que exige a su vez una labor de coordinacion interna
entre quienes representan al MAEC en las diferentes instituciones, una vision
estratégica compartida, y una reflexion sobre el qué y para qué de los instrumentos.
Aunque todos quieran tocar la misma partitura, sin un director de orquesta puede
resultar un concierto desafinado. Y con un buen director de orquesta puede
conseguirse no sbélo la armonia entre los instrumentos, evitar solapamientos, sino
también su complementariedad y retroalimentacion positiva. Lo que a su vez obliga
y plantea el reto, a quienes disehan y dirigen la Politica Exterior, de conocer bien
los instrumentos, lo realizable con ellos y con el presupuesto y los medios que
tienen asignados, la misica que pueden tocar.

(4) Mirando hacia delante: cuestiones conceptuales y elementos de
consideracion

Una consideracion inicial: no planificar es una manera de planificar. Mas si
descartamos esa opcidon y optamos por la de planificar, puede resultar relevante a
la hora de acometerla plantearnos las siguientes cuestiones o consideraciones e
intentar responderlas.
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(a) ¢Cuales son las necesidades o retos a los que responde la planificacién y
diseho de la Politica Exterior?

e Responde a una necesidad de vision, de discurso. Importa por su
consistencia, su coherencia, su articulacion, su capacidad de transmision,
seduccion y convencimiento a otros actores y a la opinion publica. Importa
por nuestra capacidad de negociacion como actor internacional que todos
los representantes del Estado en todos los niveles —desde el Rey al tercer
secretario de Embajada— y lugares mantengan el mismo discurso, conozcan
los grandes objetivos que nos proponemos, y cada uno contribuya al
maximo desde su nivel y lugar, con un principio de subsidiariedad. Cuanto
mas se pueda conseguir sobre el terreno y a nivel inferior, mayor sera
nuestra capacidad de actoria internacional global.

¢ Responde a una necesidad de paradigma, de horizonte o punto hacia el que
navegar. Aunque sea como estrategia de negociacion y valoracion, saber
donde estamos y hacia donde queremos ir. Pues en cualquier caso estamos
ya en el barco de la UE y la pregunta no es sblo como nos afecta a donde
vaya sino a donde queremos que vaya.

¢ Responde a la necesidad de orientar nuestra propia accién. Y especialmente
a la necesidad y reto de orientar otras acciones: de los instrumentos que
gestionamos directamente, de aquellos en cuya planificacion y direccion
estratégica participamos, del resto del Gobierno y las instituciones y actores
relevantes del Estado y la sociedad. Ello necesita accion, y necesita,
también y sobre todo, pensamiento, propuestas, argumentos, proyecto de
destino y sentido del viaje y la navegacion hacia la que se les invita a
sumarse.

e Responde a una necesidad de explicacion, de pedagogia, de puesta en
valor frente a la opinion plblica, de convencimiento de ésta, de atraer e
implicar a los actores relevantes de la sociedad civil hacia su participacion,
implicacion y aportacion en la consecucion de los objetivos planteados. Con
la conciencia de que no necesariamente tienen por qué implicarse en ésta,
pero dificilmente lo haran si no se les da a conocer los objetivos, por qué y
para qué los queremos, por qué nos interesa a todos y por qué y en qué les
puede interesar también a ellos, qué y como pueden aportar.

e Responde a una necesidad de mejora y optimizacion de nuestra capacidad
de accion e interlocucion internacional.

10



Real Instituto Elcano | Estrategia Exterior Espanola 7/2014 | 21 de febrero de 2014

(b) Una diferenciacion conceptual entre fines, objetivos, medios e indicadores. La
planificacion y gestibn por objetivos requiere y presupone su definicibn vy
diferenciacion.

Puede ser el fin de la Politica Exterior, a la luz de las consideraciones
previamente realizadas, la mejora de nuestra posicion y actoria internacional
de modo que Y>Xy al tiempo la transformacion del sistema internacional en
la direccibn de una mejor gobernanza global y satisfaccion de los bienes
publicos globales, partiendo del minimo vital de garantizar la seguridad, la
supervivencia de la humanidad y la viabilidad del ecosistema. El cambio
climatico y la sostenibilidad medioambiental, la paz, la democracia y el
desarrollo, la seguridad humana y la gobernanza global, por mencionar
algunos fines y cuestiones que constituyen el interés general de la
humanidad y al tiempo el nuestro. Realizar nuestro interés nacional, de
modo que nuestra interaccion con el exterior resulte beneficiosa para la
satisfaccibn de las necesidades y demandas de nuestros ciudadanos vy
mejore nuestra posicion y actoria internacional, y al tiempo contribuir a
realizar el interés general, que es, también, nuestro interés nacional. ; COmo
realizar dichos conceptos, avanzar en la consecucion de tales fines? ;Cémo
medir o captar dicho avance y, en el caso de los fines y bienes publicos
globales, nuestra contribucion al mismo? Intentar responder a tales
preguntas nos lleva a la consideracion de los objetivos, los medios y los
indicadores.

Objetivos: resultados, realidades concretas, después que no estaban en el
antes, que se quieren producir a través de nuestras acciones y que se
considera que contribuyen a la realizacion de los fines establecidos.

Medios: acciones e instrumentos. Accion internacional, desde una visita
oficial a la toma de posicion en una negociacion multilateral o a la promocion
de una actividad cultural o una misiébn comercial en el exterior. Para la que
se configuran como actores y cuentan todos aquellos potencialmente
relevantes del Estado y la sociedad. Instrumentos, sean instituciones o
entidades cuya finalidad y actividad responde a objetivos y areas de la
accion exterior, como las senhaladas en el apartado anterior; sean programas
que atienden a determinada finalidad, como la financiacién del desarrollo, la
internacionalizacion de las empresas, las becas y tantos otros. En definitiva,
recursos financieros y humanos; estructuras, mecanismos, dinero y
personas.

Indicadores. Reto y cuestion metodoloégica comin a las ciencias sociales el
de medir fenbmenos que en buena medida no son medibles —y de los que
ademas somos parte—, por lo que tenemos que recurrir a parametros,
variables, datos —y éstos a su vez con las limitaciones y margen de error
que tienen las estadisticas en las ciencias sociales— que pueden constituir

"1
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un reflejo, un indicador de determinado concepto, del avance o retroceso en
la realizacion de un fin 0 en la consecucion de un objetivo. Que lo refleja,
que indica, pero no los sustituye ni aprehende del todo. Problematica y reto
general de los indicadores que tiene sus especificidades para la Politica
Exterior. Pues ésta produce resultados tangibles e intangibles, y la posicion
internacional global de un Estado, y en especial su imagen y su poder
blando, es en buena medida un intangible, el resultado de un conjunto de
factores, y en buena medida también de una trayectoria histérica. Y por
definicion un intangible resulta dificil de tangir, de medir, de indicar: hay una
especial distancia entre el indicador y lo indicado, y se necesita a veces un
sexto sentido para captarlo.

Hay también en el output una confluencia de actores y factores que nos plantea la
cuestion de hasta qué punto se debe a nosotros, a nuestra accion, a la incidencia
de nuestros instrumentos, cual es su contribucion relativa a su consecucion. Lo que
plantea una nueva dificultad de indicacion y medicion.

Mas sobre todo es a menudo el resultado de la Politica Exterior lo que no pasa, lo
que evita, el coste alternativo de lo que hubiera podido pasar. No hay una
metodologia como la del Informe Cecchini para la medicion de lo que se ha evitado,
pues a veces resulta dificil saberlo o siquiera imaginarlo en toda su dimension y
potencialidad. Pero puede haber su enfoque, su conciencia, su paradigma.
Tampoco la hay para medir o valorar lo que no se hubiera conseguido si no se
hubiera planificado, o o que se hubiera conseguido si se hubiera planificado; pero
puede crearse la conciencia de la diferencia en uno y otro caso, y sehalar unos
hechos o datos que pueden resultar indicativos de esa diferencia.

Por poner un ejemplo, para conseguir nuestro objetivo de contribuir al desarrollo de
determinado pais podemos ejecutar determinado programa o proyecto de
cooperacion. Al finalizarse podemos evaluar que se ha ejecutado y realizado
plenamente las acciones que se proponia; pero cabe preguntarse también cual es
su sostenibilidad a partir de entonces, su contribucién relativa a un desarrollo a
cuya consecucibn contribuyen también las politicas publicas del pais y otros actores
internacionales, asi como las reglas del comercio internacional y otros factores.
Cabe preguntarse también cuanto podemos contribuir al objetivo con ese proyecto y
cuanto con la diplomacia del desarrollo, la conformacién de las reglas de juego
internacional y la interlocucién sobre las politicas y objetivos del pais y region.

(c) No hay planificacion sin evaluacion, elemento imprescindible para la credibilidad
y retroalimentacion del proceso. Sin ésta la planificacion puede convertirse en un
instrumento de legitimacion, de presentacion publica, de discurso, pero dificiimente
orientara de forma efectiva la accién, dificiimente se promovera la introyeccion del
paradigma y la perspectiva de la gestion por objetivos.

12
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(d) Una aproximaciéon a la problematica de la coherencia de politicas. Vivimos en
una época en que se difuminan los limites entre politica interior y exterior. Lo
exterior afecta a todas las politicas plblicas, y todas ellas tienen a su vez una
dimension exterior, necesitan de la accion exterior para conseguir sus objetivos y
tienen en su desarrollo una proyeccion o repercusion exterior. Lo que plantea un
reto de coherencia entre ellas y de concepcion de la Politica Exterior. Dificilmente
podran alcanzarse los objetivos globales de la Politica Exterior si la proyeccion o
efectos exteriores de otras politicas dificultan su consecucion o simplemente no
contribuye a ella. Dificilmente cumplira la Politica Exterior su cometido si no
contribuye a la consecucion de los objetivos de otras politicas y a la politica global
del Gobierno. La Politica Exterior se realiza con el posicionamiento, la accion e
interlocucion internacional del MAEC, las embajadas y las autoridades del Estado;
con la gestion de los instrumentos de accion exterior; y con la coordinacion,
introduccion de la perspectiva de la Politica Exterior y rentabilizacion en la
interlocucion global con otros actores, de la dimension y proyeccibn exterior de las
demas politicas pUblicas. Coherencia y coordinacion que se plantea en el caso de
Espanha en una doble direccion:

e Hacia la UE. Espana es Espana, y es al tiempo UE. Nuestra Politica Exterior
y la consecucion de sus objetivos se realiza en la doble pista o via bilateral y
de la UE. Cuanto mas asuma ésta nuestros objetivos y prioridades, cuanto
mas podamos alcanzarlos a través de su accibn exterior, mayor sera
nuestra capacidad de accién internacional. La accién bilateral complementa,
compensa, sustituye. La coherencia en positivo supone articular una
retroalimentacion positiva entre ambos planos o vias. La coherencia en
negativo se plantea en el caso en que nuestra posicion y accibn sea
contraria o difiera sustancialmente de la de la UE, por la dificultad que
implicaria para su consecucion y por el impacto negativo que puede tener
para la construccion exterior de Europa, con la que estamos comprometidos
y que constituye uno de los fines e intereses globales que perseguimos.

e Hacia los instrumentos y los actores relevantes del Estado y de la sociedad.
Coherencia, en primer lugar, en el seno del MAEC, entre sus diferentes
unidades y ambitos de accién, con y entre los instrumentos e instituciones
que orienta y dirige o en cuyos 6rganos de decision participa. Coherencia,
por otro lado, entre la Politica Exterior y otras politicas, hacia los demas
ministerios y otras instancias relevantes del Estado y de la sociedad. Lo que
requiere de vision y coordinacion. Mecanismos de coordinacion; y vision del
bosque por encima de los arboles, pensamiento, planificacion, objetivos y
hojas de ruta, propuestas, razones y argumentos frente a los coordinados.

13
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(e) Una consideracion del desarrollo como objetivo de Politica Exterior, de las
implicaciones de ser Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion. Ciertas
visiones, presentes a veces en el mundo de la cooperacion, sostienen que la
politica de cooperacion responderia a un objetivo y compromiso con el desarrollo y
la Politica Exterior a egoistas intereses nacionales. Otras, que la cooperacion es un
instrumento de la Politica Exterior. Frente a ellas, la Ley de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo establece no sé6lo el desarrollo como objetivo de
nuestra politica, sino también, a través de su articulo 4, la coherencia de todas las
politicas publicas con éste. El desarrollo es asi nuestro objetivo y nuestro interés,
general y nacional. A realizar a través de la gestion de la Ayuda oficial al desarrollo
(AOD) y el posicionamiento en los foros internacionales relevantes; y a través de su
asuncibn como objetivo y paradigma en el conjunto de nuestro planteamiento y
accion exterior.

(f) Una consideracién del objeto y contenido y de los posibles tipos y niveles de
planificacion.

En el entendido de que en cualquier caso se mantiene la planificacion existente en
el ambito de la cooperacion y de las instituciones e instrumentos de accion exterior,
y que la Estrategia de Seguridad Nacional constituye un necesario referente para el
planteamiento y desarrollo de la Politica Exterior, a la luz del camino analitico
recorrido cabe plantear la planificacion y elaboracion estratégica a un triple nivel: (1)
global, (2) por area geogréafica o tematica, y (3) por pais u organismo internacional.
El contenido, en general y en cada caso, de los documentos de estrategia o planes
puede plantearse a su vez en un triple plano:

e El del planteamiento, vision, analisis, proposito y finalidad; en definitiva, el de
la visibn del mundo y de la UE y Espanha en él, del objeto de la Politica
Exterior y los factores que pueden afectarlo.

e El de los objetivos y ambitos de actuacion, fundamentalmente globales pero
también geograficos.

e Elde los instrumentos y acciones, indicadores y plazos.

En el primer nivel, de la Politica Exterior en su globalidad, se nos plantea el doble
reto de definir una vision estratégica a largo plazo y los objetivos en el horizonte de
cada legislatura. A tal propésito responde la Estrategia de Accibn Exterior prevista
en la Ley de Accion y del Servicio Exterior del Estado, cuyo proceso de elaboracion
se ha acometido a partir de la elaboracién por el Real Instituto Elcano del Informe
Hacia una renovacibn estratégica de la politica exterior espanola: Elementos para
conectar mejor el proyecto colectivo de pais con el mundo globalizado, que ha
contado para su elaboracion de numerosas personalidades relevantes del Estado y
la sociedad espanola y un amplio nUmero de analisis de acompanamiento entre los
que se encuentra el presente.
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En el segundo nivel, de planificacion por areas geograficas y tematicas, procede
distinguir, en el caso de los planes por areas geograficas, entre los dedicados a
aquellas de menor presencia tradicional con las que se quiere impulsar las
relaciones y los que puedan plantearse para las tradicionalmente prioritarias, como
Europa, el Mediterraneo y América Latina. En las primeras, como en los casos del
Plan Asia o el Plan Africa Subsahariana, tienen un sentido de instrumentar el salto
cualitativo, abrir nuevas fronteras, implicar a todos los actores e instrumentos
relevantes, hacer que exista lo que no existia y promover el avance de nuestra
posicion. En las segundas, su sentido en su caso deberia ser otro, como el de
coordinar, ordenar y orientar la accion de mdultiples actores y promover que
contribuyan en la mayor medida posible a los objetivos comunes. Su necesidad y
naturaleza es necesariamente distinta.

En el de las areas geograficas, nos encontramos en el caso de la cooperacion con
la planificacibn establecida por la Ley de Cooperacion Internacional para el
Desarrollo, en base a la cual se ha elaborado el vigente Plan Director 2013-2016,
que a su vez se desarrolla en estrategias sectoriales y por paises (marcos de
asociacibn pais) u organizaciones internacionales (marcos de asociacion
estratégica) prioritarios. En el escenario de planificacion global o por areas o pais
de la Politica Exterior, procede plantear el interés de coordinar y complementar los
diferentes ejercicios de planificacion.

Pero de la misma manera que se planifica la cooperacion, cabe plantearse el
interés de acometer una planificacion o elaboracién estratégica de otras areas
tematicas de la accion exterior, como la cultural, incluyendo la promocion de la
lengua, o la econbmica y comercial. O realizar algun planteamiento de politica
multilateral, como en su dia fue el de las lineas directrices de Politica Multilateral,
planteando objetivos horizontales como la promocion del idioma espahol, la
presencia de espanholes o la participacion en licitaciones. O realizar algin plan
especifico para algun objetivo especifico, como fue el caso del Plan de Accion para
la Promocion de la Presencia de Espanoles en Organizaciones e Instituciones
Internacionales.

El tercer nivel, de planes por pais u organizacion internacional —y en su caso por
subregiones o bloques regionales, como pudiera ser el caso de Centroamérica—
resulta esencial para que las embajadas asuman efectivamente el enfoque de
gestibn por objetivos, se planteen al tiempo conseguir la mejora de nuestra posicion
y relaciones en ese pais, de modo que al cabo del tiempo Y>X, y al tiempo
contribuir a la consecucion de nuestros objetivos globales. Resulta importante su
elaboracion por la Embajada, y su aprobacion por los servicios centrales a un nivel
de decision politica, de modo que se configure como un “contrato” o marco de
referencia entre la Embajada y el Ministerio; y que ademas de objetivos esté dotado
de indicadores que permitan captar las tendencias y avances hacia su consecucion.
Procede senhalar, también, que hay paises y paises. Una cosa es que, a efectos
metodolbgicos, todas las embajadas cuenten con plan, y otra es que todos los
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planes sean iguales. Planificar y disehar politica es establecer prioridades. Hay
paises y paises, y unos son mas prioritarios que otros, estructural o
circunstancialmente. Y esa priorizacibn forma necesariamente parte de la
planificacion, en un estadio previo a la elaboracion de los planes pais, y debe
tenerse en cuenta en su elaboracién. Y, por otro lado, cada pais es cada pais, tiene
una realidad y circunstancias especificas que requieren una tratamiento especifico,
y por ello junto a nuestros planteamientos y objetivos globales el diseho de nuestra
politica hacia &l debe partir necesariamente del conocimiento, analisis y
consideracion de su propia realidad y circunstancias, asi como de la posicion e
intereses especificos de Espana respecto a éste.

Por Ultimo, puede resultar Util, ante las diferentes denominaciones que han venido
utilizandose, realizar una distincibn conceptual entre los diferentes tipos de plan,
pudiendo diferenciarse entre (1) el Plan Estratégico, que definiria los grandes
planteamientos, principios, fines y objetivos globales; (2) el Plan Marco, que
definiria los grandes objetivos y lineas de accion para determinada area,
promoviendo la coordinacion de otras instancias y actores, y siendo susceptible de
ser desarrollado en otros planes o documentos especificos; (3) el Plan de Accion,
que definiria una serie de acciones en un area o tema de promover el avance en
nuestra posicion o incidencia en ellos; y (4) el plan pais u organizacion
internacional.

(9) Una consideracion de la interrelacion entre la planificacion y gestion por
objetivos de la Politica Exterior y la estructura administrativa del MAEC.

Sea cual sea, la organizacion del Gobierno y del Ministerio de Asuntos Exteriores y
Cooperacibn, su estructura administrativa, las caracteristicas de su Servicio
Exterior, su despliegue diplomatico, implica una opcion politica e incide en la
Politica Exterior. Los medios disponibles condicionan los fines conseguibles, los
mimbres la cesta que se puede hacer con ellos. La dedicacion de medios a ciertas
areas o temas indica un concepto de Politica Exterior y una opcion politica. Y a
veces la adopcion de una decision politica tiene un reflejo administrativo, como fue
el caso en su dia de la creacion de la Direccibn General de Asia Pacifico y la
adopcion del primer Plan Asia. A su vez, la estructura, organizaciobn y medios
condiciona la planificacion y gestion de la Politica Exterior. En nuestro caso, ésta
responde a una doble l6gica geografica y tematica, distinguiendo entre unidades
que se ocupan globalmente de las relaciones con determinada zona geografica de
las que se ocupan de determinado aspecto tematico de ésta. Asi, de determinado
pais en desarrollo, por ejemplo Filipinas, pueden ocuparse quienes lo lleven la
Subdireccion General geografica competente, en la Direccion de Cooperacion con
Asia de la AECID, en Culturales, en REI y en la SEUE, entre otras unidades, lo que
requiere de la necesaria coordinacion entre ellos, para lo que la planificaciobn puede
constituir un instrumento Gtil. Igualmente, la estructuracion, a nivel politico, en tres
Secretarias de Estado con una doble logica tematica y geografica refuerza la
necesidad de coordinacion entre ellas. Toda organizacion de un MAEC plantea la
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cuestion de relacion entre lo sustantivo y lo instrumental. Organizacion y estructura
que condiciona también la posibilidad de interactuar con otras, entre las que resulta
particularmente relevante la del Servicio Europeo de Accion Exterior. Sea cual sea
la estructura, toda unidad o departamento tiende a ocuparse o concentrarse en el
area geografica o tematica de su competencia, cuando en el mundo globalizado e
interrelacionado en que vivimos lo que pasa en todas las areas geogréaficas y
tematicas esta profundamente interrelacionado, y en muchas ocasiones responde a
fendbmenos globales. Se plantea asi el reto mirar en gran angular, tener en cuenta el
resto. Por ejemplo, si asumimos como uno de los retos globales de nuestra Politica
Exterior proyectar nuestra dimension latinoamericana a todas las areas y todos los
foros, su plasmacion practica pasa porque, ante el auge de China en América
Latina alguien en la Embajada en Pekin siga especialmente esta cuestion, asi como
en las DG para Iberoamérica y para Asia.

Por ello, la pregunta no es sblo qué Politica Exterior podemos hacer con esta
organizacion y estructura administrativa, con estos recursos y su distribucion; sino
también, especialmente, qué organizacion y estructura administrativa, recursos
humanos y financieros e instrumentos necesitamos para hacer la Politica Exterior
que queremos hacer. Pregunta particularmente relevante en la perspectiva de la
eventual reforma del Servicio Exterior.

(5) Una consideracion final

Del itinerario analitico recorrido cabe concluir que de las diferentes posibilidades y
niveles de planificacion planteados, dos resultan imprescindibles para llevar a cabo
el planteamiento de planificacion, diseno y gestibn por objetivos: el estratégico
global y el de los planes por pais y organizacion internacional. Pues el primero hace
posible ese planteamiento para orientar la accion exterior del MAEC, del Gobierno
en su conjunto y de las instituciones y actores relevantes del Estado y de la
sociedad; y los segundos para orientar la accion de las embajadas y
representaciones permanentes ante organizaciones internacionales. La Estrategia
puede contemplar planteamientos y objetivos geograficos y tematicos en grado
suficiente para orientar la politica y la accion en dichos ambitos, por lo que de
alguna manera los planes por areas geograficas o tematicas constituyen leyes que
desarrollan la constitucibn. De alguna manera, constituyen instrumentos
intermedios entre el plan global y los planes pais y organizacibn internacional; y
puede resultar Util su elaboracion desarrollo en la medida en que aporten un valor
anadido a los otros niveles, y a la luz de ello procede valorar su oportunidad.

Principe de Vergara, 51
REAL INSTITUTO 28006 M?’d”.d (Spain)
www.realinstitutoelcano.org

elca nO www.blog.rielcano.org 17
ROYAL INSTITUTE
HO WS e




