Comillas Journal of Infernctional Relations | n° 16 1 087-101 [2019] [ISSN 2386-5776]

DOL 10.14422/ y2019.007

ESPANA ¥ ESTADOS UNIDOS: UN ANALISIS
CONTEMPORANEO DE UNA RELACION
CONTROVERTIDA

Spain and the United States: A Contemporary
Analysis of a Controversial Relationship

Juan Tovar Ruiz

Universidad de Burgos

E-mail: jtovar@ubu.es

La relacion Espana-EE. UU. ha sido una de las mds importantes desde la perspectiva de la politi-
ca exterior espafiola. A pesar de su cardcter controvertido por la generacion de diferentes disensos
en las fuerzas politicas y de la relativa falta de reconocimiento oficial por parte de los lideres
espafioles, su naturaleza vital es clara debido a los importantes intereses en juego para Espaiia.
El articulo pretende analizar la relevancia estratégica de la relacion, las rupturas y continuidades
producidas en las dos dltimas décadas y las consecuencias de los tltimos cambios politicos para

el futuro de la relacién bilateral.

The interstate relation Spain-United States has been on of the most relevant from the Spanish Fo-
reign Policy perspective. Despite its controversial nature due to the dissensus it has leaded to among
the Spanish political parties and the lack of recognition of its relevance from the Spanish strategic
documents, its vital nature is clear given the relevant interests at stake for Spain. The article aims to
analyze the strategic relevance of this relation, the ruptures and continuities of the last two decades
and the consequences of the last political changes in Spain and the United States for the future of the

bilateral relationship.
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1. Infroduccién y marco analitico

El 16 de julio de 2018, los reyes de Espafia visitaron oficialmente la Casa Blanca, reuniéndose
con el presidente estadounidense Donald Trump y con la primera dama. Unos dias mds tarde,
el presidente del Gobierno espafiol, Pedro Sdanchez, recibié una carta remitida por el presidente
estadounidense, al igual que sucedié con otros Estados europeos que no cumplen con el obje-
tivo fijado en la cumbre de Cardiff de 2014, de gastar el 2% del PIB en defensa. En la citada
carta, ademds de tomar en consideracion la profunda crisis econémica que atravesé Espafa
desde 2008 y de congratularse por la recuperacion, mostré el creciente interés por el flanco
sur demostrado, en teorfa, por la OTAN vy solicité cumplir los compromisos previos de gasto en

defensa, a los que su predecesor, Mariano Rajoy, se habfa comprometido.

En la respuesta de Sdnchez se reflejé la tradicional postura espafiola de que la contribucién
espafiola no puede fundamentarse solo en una cifra de gasto, sino también en la “disponibili-
dad de capacidades y la voluntad de utilizarlas en favor de la paz y la seguridad internaciona-
les”. Después de los reproches del presidente Trump a sus aliados en el marco de la cumbre
de la OTAN de julio de 2018, esta postura fue modificada y se volvié al planteamiento oficial
de su predecesor, Mariano Rajoy, sobre el incremento del gasto en defensa (Gonzalez y Abe-

lldn, 2018).

Este intercambio reciente es el tltimo relativo a unas relaciones tradicionalmente controver-
tidas, pero de vital importancia para Espafia y su politica exterior. :Qué lecciones podemos

extraer sobre ellas y qué nos dicen de la relacion bilateral entre ambos Estados?

Para analizar las relaciones bilaterales Espana-EE. UU. el articulo se inspira en diferentes co-
rrientes tedricas. En primer lugar, cabe destacar la corriente tedrica del realismo neocldsico,
esta es una variante del realismo politico que ha tenido una particular utilidad en tiempos re-
cientes a efectos de analizar la politica exterior de los actores estatales del sistema internacional.
En este aspecto, es una corriente que atina en su planteamiento teérico la variable independien-
te del sistema internacional, en la que se centraban corrientes realistas previas como el realismo
clasico o el neorrealismo, con los diferentes aspectos de la politica interna a la hora de analizar
la politica exterior del Estado. Cabe destacar que, si bien originalmente el realismo neocldsico
se habfa fundamentado en aspectos como la movilizacion de recursos, ha experimentado una
evolucion en este sentido incorporando otros aspectos como las tradiciones estratégicas de la
politica exterior, las preferencias de las élites, la opinién publica o la importancia del proceso
decisorio (Lobell, Ripsman, y Taliaferro, 2016, pp. 161-188).

Otro de los aspectos destacables en un estudio de estas caracteristicas que se deberfa tener en
cuenta a la hora de profundizar en el andlisis sobre esta materia es el del andlisis de politica
exterior. Esta es una reciente subdisciplina de las relaciones internacionales y de la ciencia poli-
tica que se ha centrado tradicionalmente en el proceso de toma de decisiones y que ha generado
diferentes modelos ejemplificados por el clasico de Allison (1988) fundamentados en la existen-
cia de un actor racional unificado, la importancia de la organizacion en el proceso de decisorio o

de la competencia de actores y agencias que componen la Administracién en concreto.

A pesar de la existencia de criticas de los planteamientos de unos y otros a sus respectivos po-
sicionamientos tedricos, a juicio del autor no existe una incompatibilidad de base que impida
utilizar elementos provenientes de ambas, especialmente si se toma la primera vertiente con

cierta flexibilidad a la hora de respaldar el analisis. En cualquier caso, cabe plantear que la
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naturaleza de este trabajo no se circunscribe necesariamente de manera plena y exclusiva en

ninguna variante tedrica en concreto.

Un segundo aspecto de importancia en el andlisis es el que se refiere a los diferentes 6rganos
decisorios. En este aspecto, existe una cierta asimetria en el anlisis del proceso decisorio y de los
organos que forman parte de él por comparacion entre el caso estadounidense y el espafiol. Mien-
tras que en el supuesto estadounidense los diferentes érganos han sido estudiados de manera
bastante minuciosa, el estudio en Espafia de sus propios 6rganos decisorios ha sido muy inferior.
Esto es un aspecto relativamente l6gico dada la diferencia de posicion entre Estados Unidos como
primera potencia del sistema internacional y el Reino de Espafia, una potencia media con ambi-

ciones y recursos mas modestos a la hora de desarrollar una politica internacional.

En el caso de Estados Unidos, entre los 6rganos protagénicos de su politica exterior destacan
la figura del presidente como decisor tltimo, comandante en jefe y jefe de la diplomacia, con
mayores competencias brindadas por la Constitucion que en otros dmbitos. Este tiene alre-
dedor un 6rgano de creciente poder que es el Consejo de Seguridad Nacional, encargado del
asesoramiento y coordinacién de la Administracion en materia de politica exterior y de seguri-
dad. Un 6rgano tradicionalmente relevante ha sido el Departamento de Estado, si bien se ha
criticado la reduccion de su influencia en tiempos recientes frente a otros organismos como el
Departamento de Defensa o el propio Consejo de Seguridad Nacional. En cualquier caso, es
la entidad que se ocuparfa de la representacion exterior del Estado y que tiene en su seno la
USAID, entidad encargada de las politicas de cooperacién internacional para el desarrollo en
Estados Unidos. Junto a estos cabe destacar el propio Departamento de Defensa, de creciente
importancia para su politica exterior y las agencias de inteligencia. Fuera de los organismos eje-
cutivos quedaria el Congreso estadounidense, con competencias en politica exterior que irfan
desde las labores de control hasta el establecimiento de sanciones, el control del presupuesto
o la firma de tratados internacionales. Igualmente cabe destacar la opinién publica, los lobbies
o grupos de interés privado y los think tanks como generadores de ideas (Brown y Snow, 2000,
pp. 95-271; Rothkopf, 2004, pp. 7-10).

En el caso espafiol cabe destacar que la relativa escasez de estudios sobre el proceso decisorio
en politica exterior ha llevado a una cierta centralizacién del rol del Ministerio de Asuntos Ex-
teriores, que parece haber seguido teniendo —a diferencia del Departamento de Estado— un
rol fundamental en el desarrollo de la politica exterior mds alld de la ejecucion de la misma y
a pesar de fenémenos como la globalizacion y el desarrollo tecnolégico, que han tenido una
importante incidencia en la realizacion de sus funciones. Menos estudios existen, a pesar de
la relevancia que le otorga la Constituciéon Espafiola, sobre la presidencia del Gobierno y sus
funciones en la materia, plantedndose a priori que su relevancia podria venir determinada antes
por el interés del presidente del Gobierno en los asuntos internacionales que en las funciones
constitucionalmente encomendadas. La figura del rey y su rol en la politica exterior ha sido
estudiada de manera mas pormenorizada en tiempos recientes y, en lo que respecta a la rela-
cion bilateral con Estados Unidos, ha podido ejercer un rol de manera destacada en la materia.
Asimismo, el Ministerio de Defensa también tiene un lugar destacado en la materializacion de
la politica exterior y en las relaciones con la potencia norteamericana, dado el interés existente
en cuestiones de seguridad o en activos como las bases de Morén y Rota, con presencia esta-
dounidense. La Ley 16/2014 de 4 de diciembre de Accién Exterior (Espafia, 2014), también
resalta el papel protagénico de otras entidades como serfan el Congreso de los Diputados, que

ve reforzada su labor de control, las Comunidades Auténomas e incluso la Unién Europea, que
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dispone de su propio servicio de accién exterior. También los elementos derivados de la propia
sociedad civil podrédn tener un rol de importancia en la configuracion de la politica exterior es-
paniola (Molina y Rodrigo, 2002, pp. 173-220; Priego, 2014, pp. 60-64; Tovar, 2018, pp. 84-90).

Si existe asimetria en el dmbito de los 6rganos de toma de decisiones, esta es mucho mds noto-
ria en el dmbito de las visiones del mundo. En tanto que en Estados Unidos grupos ideoldgicos
como los realistas, los liberales intervencionistas, los neoconservadores o, en la actualidad, los
jacksonianos, han tenido un papel importante a la hora de fijar las prioridades de la agenda
estadounidense de politica exterior, en Espafia no ha existido un fenémeno similar, pese a los
“escarceos” de algunos asesores del presidente del Gobierno José Marfa Aznar con el neocon-
servadurismo y las divisiones se podrian haber realizado de manera mds sencilla entre aquellos
interesados en cuestiones internacionales y aquellos que no. El tnico “gran” debate que po-
drfamos encontrar al respecto serfa el referido al consenso y el disenso, esto es, el del acuerdo
o desacuerdo de las principales fuerzas politicas en relacion a la politica exterior como politica
de Estado. Tampoco existen corrientes de pensamiento como las identificadas por Walter Mead
en Estados Unidos: wilsonianos, jeffersonianos, jacksonianos y hamiltonianos. En este aspecto
cabe destacar que no solo las visiones del mundo son relevantes, sino la posicién de quien la
sostiene en el ambito del proceso decisorio (Walter Mead, 2002, pp. 86-96; lIglesias Cavicchio-
li, 2017; Arenal, 2008, pp. 3-6; Packer, 2005, p. 41).

Las regiones estratégicas prioritarias para ambos Estados y la diferencia en cuanto al nivel de
poder existente son dos elementos afiadidos a tener en cuenta a la hora de analizar la relacién
bilateral. En el caso estadounidense, tal y como se recogen en sus documentos estratégicos
destacarifan las de Asia-Pacifico, Europa y el Proximo Oriente. En los dos primeros casos, la pre-
sencia de grandes potencias con ciertas aspiraciones como son China o Rusia y, en el tercero,
la relevancia —decreciente para la potencia norteamericana— energética y los desafios de se-
guridad planteados por el yihadismo constituyen la base de este interés. En cualquier caso, por
su condicion de primera potencia del sistema internacional, Estados Unidos tiene capacidad y
recursos para intervenir en cualquier region del planeta. En el caso de Espafia, sus mucho mas
limitadas capacidades y recursos hacen que se centre en las regiones mds proximas o a las que
pertenece como Europa o el Mediterrdneo o en aquellas con las que posee vinculos histéricos
o culturales como Latinoamérica, definida como Iberoamérica en la terminologia diplomdtica
espafiola. Este es un aspecto que claramente diferencia y caracteriza a Estados Unidos como
gran potencia frente al caso de Espafa, considerada como un prototipo de potencia media
(Casa Blanca, 2017, pp. 45-51; Tovar, 2018, pp. 90-96).

Este articulo no pretende ser un mero andlisis histérico ni aportar un hecho desconocido,
maxime cuando esta es, probablemente, la dimensién mas estudiada de la relacion bilateral,
especialmente en etapas como la de la transicién. Muy al contrario, su objetivo es el de tratar
de responder tres preguntas concretas acerca de la relacion bilateral entre Espafia y Estados

Unidos centrandose en la etapa actual:
1. ¢Cudl es la posicion de Estados Unidos entre las prioridades estratégicas espafiolas de
politica exterior y a la inversa?

2. ¢Cudles son las lineas de ruptura y continuidad existentes en la relacion bilateral durante

la tiltima década?

3. ¢Qué efectos tiene para Espafa y la relacion bilateral la llegada del presidente Trump al

poder y el desarrollo de sus planteamientos en materias como la defensa o el comercio?
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Para ello el articulo se divide en diferentes partes. La primera hace referencia a los fundamentos
utilizados para realizar el andlisis. La segunda hace un breve recorrido histérico por la relacion
bilateral centrdndose en los momentos mas recientes. La tercera analizard los principales docu-
mentos estratégicos de ambos paises para estudiar la relevancia de la relacién bilateral. Final-

mente se expondrén las conclusiones y se tratard de dar respuesta a las preguntas planteadas.

2. Evolucion histérica de la relacién bilateral

Vistos los aspectos introductorios y bdsicos, conviene analizar de manera sucinta el recorrido

histérico de la relacién bilateral.

La relacion entre Espana y Estados Unidos se remonta al propio origen de la potencia nortea-
mericana, donde Espafia participé de manera activa pese a las reticencias iniciales en el proce-
so de independencia que culminarfa en 1783 con el Tratado de Versalles. Este es un aspecto
hasta hace poco tiempo no demasiado conocido, pero que ha sido recuperado recientemente
con la concesion de honores a alguno de los simbolos histéricos en Espafia de este periodo
como es el general Bernardo de Gilvez (Obama y Felipe VI, 2015). Més tarde la anexién par-
cialmente forzada de Florida y la expansion hacia el sudoeste harian que Estados Unidos abar-
case grandes territorios que antafio pertenecieron a la Corona espafiola (Garcia Cantalapiedra,
2010, pp. 441-443).

Las grandes desavenencias producidas a raiz del caso de Cubay la posterior guerra de 1898, da-
rfan inicio a una cierta etapa de antiamericanismo que se mantendria con cardcter intermitente
y latente durante etapas histéricas posteriores. Esta relacion tirante volverfa a ponerse de mani-
fiesto tras la Segunda Guerra Mundial, con el aislamiento del régimen franquista. Sin embargo,
las necesidades de la Guerra Friay la consiguiente politica de contencién puesta en marcha por
Truman, a inspiracién parcial de la obra de Kennan y mas tarde continuada por sus sucesores,
hizo que el presidente Eisenhower iniciase un acercamiento que llevé al establecimiento de
bases militares estadounidenses en Espafia y al inicio de la asistencia econémica, tecnolégica y
militar al régimen franquista en un marco de desequilibrio. La progresiva mejora para las nece-
sidades en todos los aspectos anteriores de Espafia, no llegarfan sino de manera muy posterior y
no se completarfan hasta la entrada en democracia y los afios 80. Hay quien ademads vincula el
resurgimiento de un cierto antiamericanismo, esta vez en la izquierda politica, debido al apoyo
de Estados Unidos al régimen franquista durante este periodo histérico (Garcfa Cantalapiedra,
2010, pp. 443-449; Crespo Palomares, 2016, pp. 21-36; Marquina, 1986).

A pesar de importantes tradiciones politicas desde la perspectiva de la politica exterior estadou-
nidense como el idealismo wilsoniano y su idea de “hacer el mundo seguro para la democra-
cia”, puesta en marcha tanto en el periodo de entreguerras como en la posguerra fria, algunos
investigadores no han observado en la cautelosa posicién estadounidense hacia la transicién
en Espafia, un apoyo decidido en favor de la democracia. La prioridad a este respecto, de im-
portantes administraciones como las de los presidentes Nixon y Ford, fue siempre conservar
el importante activo de las bases militares, mdxime en el contexto de la competicion bipolar
resultado de la Guerra Fria. Otros autores, en cambio, sostienen que el fortalecimiento y la
consolidacion democrdtica de Espafia si que habria podido tener un cierto papel en el marco
de las acciones estadounidenses durante este periodo. En cualquier caso, los pronunciamientos
de algunos dirigentes estadounidenses en momentos clave de la transicion como los del secre-

tario de Estado, Alexander Haig, de cara al 23-F, no contribuyeron a un mayor entendimiento
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con las fuerzas mds criticas con la potencia norteamericana (Powell, 2014, pp. 28-34; Crespo
Palomares, 2016, pp. 32-34).

La relacién con Estados Unidos marcarfa los grandes disensos de la politica exterior espafiola
durante la democracia, si bien no todos los autores estdn de acuerdo con la existencia de la fi-
gura del consenso en esta politica ptiblica. Concretamente, dos de estos momentos serfan el de
la entrada de Espafia en la OTAN y el del debate sobre la guerra de Irak. La decisién de entrar
en la OTAN fue tomada por parte del Gobierno de Leopoldo Calvo-Sotelo en 1982, pero seria
inicialmente rechazada por el Partido Socialista, que llegé a incluir en su programa electoral la
convocatoria de un referéndum sobre la pertenencia de dicha organizacion. La creciente vin-
culacion entre la entrada de Espafia en la OTAN y en las Comunidades Europeas llevarfa a un
nuevo cambio de posicién del Gobierno socialista, que acabarfa apoyando la entrada en dicha
organizacién con condiciones y contribuirfa a la victoria de los partidarios de la membresia por

un escaso margen (Rodrigo Rodriguez, 1995, pp. 77-103).

El segundo de los grandes momentos de disenso se producirfa como consecuencia del apoyo de La victona electoral
Aznar a la guerra de Irak de 2003, que generé una nueva division politica y el nuevo crecimien- en las elecciones

de 2004 del

visién espafiola de preeminencia de regiones estratégicas como el Mediterrdneo o Latinoaméri- — Partido Socialista

to del antiamericanismo durante este periodo histérico. La posicion de algunos criticos hacia

dicha decisién se fundament6 en la ruptura del posicionamiento de Aznar con la tradicional

cay, especialmente, con la prioridad fundamental de Europa. Esta critica es solo parcialmente no llevaria a

cierta, pues la realidad politica europea del momento era de division y no tanto de alineamiento

una mgora de
miento de una supuesta prioridad previa por Europa se llegé a producir realmente. Entre las  ]QS relaciones
bilaterales entre
Espana y Estados

de la mano de la primera potencia mundial o la defensa de los intereses nacionales espafioles  (JnIdoS

a favor o en contra de la posicion estadounidense, por lo que es dificil sostener que ese aleja-

motivaciones que llevaron al presidente del Gobierno a apoyar a la Administracién estadouni-
dense podrian encontrarse la debilidad de la posicién espafiola en Europa tras la ampliacién

al Este, el deseo de ejercer una mayor influencia y protagonismo en el sistema internacional

entendidos en el marco de la guerra contra el terror, un concepto que empatizaba con los tra-
dicionales esfuerzos espafoles en la lucha contra la banda terrorista ETA (Arenal, 2008, pp.
19-22; Crespo Palomares, 2016, pp. 251-253).

En cualquier caso, la victoria electoral en las elecciones de 2004 del Partido Socialista no llevaria
a una mejora de las relaciones bilaterales entre Espafia y Estados Unidos. A la critica contundente
ala guerra de Irak o a una retirada de los efectivos espafioles poco coordinada se sumarian algunos
errores diplomaticos ante simbolos estadounidenses y declaraciones que animaban a la retirada
de las tropas aliadas de Irak que no agradarfan en la Casa Blanca y que obligaron a la realizacion
de notables esfuerzos posteriores para recuperar la fluidez de la relacion bilateral, especialmente
en lo que respecta a la relacion personal entre el presidente estadounidense y el del Gobierno
espafiol. Aspectos como el incremento de tropas espafolas en Afganistan vy las dificultades para
lograr un asiento para Espafia en la primera de las grandes cumbres del G-20, celebrada en 2008
en Washington, asf lo demuestran (Powell, 2009, pp. 523-526).

Paradéjicamente, y a pesar de las criticas vertidas hacia la potencia norteamericana, el Gobier-
no de José Luis Rodriguez Zapatero contribuirfa a una nueva mejora en la relacion bilateral con

las importantes decisiones tomadas durante su segunda legislatura.

Los intereses principales defendidos por Estados Unidos en Espafia durante este periodo hist6-

rico se centrarfan en 1 - las cuestiones econémicas y comerciales, 2 - la politica de seguridad y
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defensa, y 3 - la defensa de la propiedad intelectual. Los dos primeros tendrian una continuidad
en etapas posteriores, la tercera perderfa entidad con las reformas legislativas introducidas,
principalmente, por el Gobierno de Rajoy para combatir las descargas ilegales (Tovar, 2016, p.
5; Koch y Marcos, 2013).

Tras la victoria del presidente Obama en las elecciones de 2008, el Gobierno espafiol inici6 un
acercamiento al nuevo presidente estadounidense, lo que permitirfa después de una espera de
afios la materializacion de una visita al despacho oval y una invitacion al conocido como desa-
yuno de la oracion. Con todo, la decisién mds importante, que marcarfa una nueva continuidad
en el ambito de las relaciones bilaterales, serfa el de la modificacién del convenio de defensa
con Estados Unidos de 2011, que permitirfa el establecimiento de cuatro destructores esta-
dounidenses que formaban parte del conocido popularmente como escudo antimisiles. De igual
forma, Espafia participarfa, aunque de forma limitada, en la intervencion en Libia de 2011 que
provoco la caida del régimen de Gadafi (Gonzédlez y Martinez de Rituerto, 2011).

Estas decisiones llevarfan a que, paradéjicamente, un presidente del Gobierno que se habfa
caracterizado en su origen por las importantes criticas a Estados Unidos y la dificultad para
mantener la relacién al mds alto nivel politico, acabarfa convirtiéndose en el principal impulsor

de la relacién bilateral.

La politica hacia Estados Unidos mantendria una clara continuidad con el presidente del Go-
bierno Mariano Rajoy. Si bien el centro de la atencién espafiola durante estos momentos de
crisis estuvo en la Union Europea, se mantuvieron relaciones cordiales con los dos presidentes
estadounidenses con los que se coincidié: Barack Obama y Donald Trump. En el marco de
la relacion bilateral el hito mas relevante fue el de la nueva modificacion del convenio de de-
fensa de 2015, que permitié el establecimiento de una fuerza de reaccion rapida frente a una
crisis en el continente africano y que estarfa destacada en la base de Morén e increment6 la
presencia estadounidense hasta un maximo posible de 2200 soldados, 500 empleados civiles
y 36 acronaves. Esta dltima modificacion, que tiene su origen en la conocida crisis de Bengasi
de 2011, resultarfa en una nueva reivindicacion mas de la importancia que iban adquiriendo
las bases estadounidenses en Espafa. Una relevancia en el plano militar, que no parecia ser
respaldada desde una perspectiva politica con la mayor visibilidad de la relacion bilateral (El
Mundo, 2015).

Asimismo, se participarfa de forma limitada en la coalicién que luchaba para acabar con el
Estado Isldmico, se adquiri6 el compromiso de avanzar hacia el 2% en materia de defensa
durante la cumbre de la OTAN en Cardiff en 2014 y se apoy6 la importante iniciativa esta-
dounidense de establecer un tratado transatlantico para el libre comercio y las inversiones, el
conocido como TTIP, cuyas negociaciones despertaron mas criticas en el ambito europeo que
en el estadounidense y que serfan congeladas con la llegada del presidente Trump al poder. En
el plano econémico, Estados Unidos era en 2016 el principal inversor en Espaiia —un 16% del
total—y el principal destino de las inversiones espanolas —17% del total—y el principal socio
comercial fuera de la Unién Europea (Icex, 2017). También se avanzaria en el reconocimiento
cultural de simbolos de la relacion bilateral, con la visita de los reyes de septiembre de 2015,
cuando se recibirfan del presidente Obama los honores del militar y politico espafol, Bernardo

de Gélvez (Obama vy Felipe VI, 2015).

Una de las razones que permitirian explicar esta falta de interés en la accion de visibilizar de la

relacion bilateral por parte estadounidense serfa la de la prioridad otorgada por la Administra-
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ci6n estadounidense a la estrategia de “giro hacia el pacifico” y la relacién con las emergentes
frente a los aliados tradicionales europeos. Un aspecto que pudo ejemplificarse con la cance-
lacién de la cumbre UE-EE. UU. prevista durante la presidencia espanola, que gener6 una
cierta frustracion en el Gobierno de Rodriguez Zapatero. Una prioridad que no comenzarfa a
modificarse hasta el estallido de las Primaveras Arabes. La otra razén que explicaria la falta de
interés estarfa en que dicha relacion fuese percibida por parte de las autoridades estadouniden-
ses como algo dado de antemano, siendo el caso espafiol un supuesto claro que no implicaba ni

problematicas ni soluciones (Tovar, 2017, pp. 1-2).

Lo cierto es que, en tanto que el presidente estadounidense visité de manera reiterada dife-
rentes paises europeos, Espafia tinicamente serfa visitada por Obama en 2016, justo antes de
finalizar su segundo mandato y tuvo una cierta sensacion de despedida mas que de oportunidad
para afrontar los nuevos desaffos estratégicos que ambos Estados afrontaban. A pesar de todo,
las declaraciones tanto del presidente estadounidense como de los destacados miembros de la
Administracion que visitaron Espafia en este periodo fueron cordiales, llegando el secretario
de Estado Kerry a calificar a Espaia como “aliado estratégico” e incluso “vital” (La Vanguardia,
2015). El propio Obama declaré que “no podriamos pedir un aliado mejor que Espafia” (Oba-
ma, 2016). Curiosamente, esta relacién mantuvo su fluidez a pesar de la importante modifica-
cién del panorama politico del pafs, en torno a cuatro fuerzas politicas, no todas necesariamente

favorables a las iniciativas estadounidenses (Manetto, 2016).

La llegada al poder del presidente Trump, aparentemente, no parecfa facilitar el didlogo bi-
lateral ni despertaba, al igual que sucedia en el caso de otros aliados europeos, demasiadas
simpatias. Su discurso durante la campana de primarias, que se focalizé en las criticas contra
los acuerdos de libre comercio o el déficit comercial que mantenia con Estados aliados y ri-
vales o la consideracion de la OTAN como una “organizacién obsoleta” no facilitaba a priori
el entendimiento. De igual forma, su relativamente imprevista eleccién cogi6é desprevenido al
Gobierno, cuyos representantes daban por hecha la victoria de la candidata demécrata Hillary
Clinton, a cuya convencién acudieron miembros destacados del mismo y tuvieron que encon-
trar nuevas formas de acercamiento al nuevo presidente estadounidense. El presidente Trump,
ademds, harfa del incremento del gasto en defensa, uno de los puntos principales de su politica
transatldntica, como se ejemplificé en la cumbre de la OTAN de mayo de 2017, que conté
con la primera visita del presidente estadounidense. En este aspecto, Espafia no estaba bien
posicionada, pues su gasto estimado de 0,9% del PIB en defensa quedaba lejos de los objetivos
fijados en la cumbre de Cardiff de 2014 y en uno de los tltimos lugares de manera comparativa
(Trump, 2017; Tovar, 2017, pp. 2-3).

A pesar de todo, estas relaciones fueron mejor de lo esperado y dentro del primer afo de
presidencia de Trump, en septiembre de 2017, se cursé una invitacién para Mariano Ra-
joy a visitar el Despacho Oval. En el primer encuentro se trataron diferentes cuestiones
de indole econémica, comercial o de defensa. Puede observarse de manera destacada que
el dificil contencioso de Catalufia tuvo también su papel aqui, respaldando el presidente
Trump inequivocamente el posicionamiento espafol, yendo mas alld respecto de algunos
de los aliados europeos de Espafia. Asimismo, tanto en la visita de Rajoy como en la de los
reyes de junio de 2018, calificé la relacion bilateral como “extraordinaria” en los diferentes
niveles econémico y comercial, cultural o de seguridad, cuestion también facilitada por un
intercambio comercial bilateral favorable a Estados Unidos (Trump y Rajoy, 2017; Tovar,
2017, pp. 7-8; Trump y Felipe VI, 2018).
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En el plano del gasto en defensa, Espana se comprometié a incrementarlo, si no hasta el 2%
fijado en Cardiff, al 1,53% para 2024. Esta posicién fue confirmada por el Gobierno de Sdnchez
después de la controvertida cumbre de la OTAN de julio de 2018 (EI Pafs, 2018).

3. La relacién bilateral en los documentos estratégicos
de Espaina y Estados Unidos

Una vez analizada la evolucién de las relaciones bilaterales conviene ver, a efectos de sacar
conclusiones, cudl es la presencia de ambas potencias en los documentos estratégicos res-
pectivos. A estos efectos, podemos asumir de partida la existencia de una enorme asimetria
entre la relevancia estratégica que tendria Estados Unidos para Espafa vy, en cambio, la menor
dimension de Espafia para Estados Unidos dada su condicién de primera potencia del sistema

internacional.

En este sentido, los documentos estratégicos ofrecen una visién relativamente clara. Los do-
cumentos estratégicos que se exponen son solo los mds recientes, correspondiendo en el caso
de Estados Unidos con las Administraciones de Obama y Trump y en el espafiol, con la etapa
mds reciente de los Gobiernos de José Luis Rodriguez Zapatero y los de Mariano Rajoy, dado
que el Gobierno de Pedro Sianchez ha tenido un desempefio relativamente reciente y atin no
hizo publico un documento de tales caracteristicas. En el caso estadounidense se han analizado
las estrategias de seguridad nacional, los documentos mds relevantes desde la perspectiva de la

politica exterior y de la seguridad nacional para la potencia norteamericana.

Las estrategias de seguridad nacional de los afios 2010 y 2015, correspondientes a la presiden-
cia de Obama, no tratan a Espafia de manera individualizada. Su especificidad, al igual que
la de otros Estados europeos quedarfa subsumida en el marco europeo vy, especialmente, en
relacion a dos organizaciones de especial interés para Estados Unidos: la Unién Europea y la
OTAN. En el primer caso, en relacién a politicas econémicas y comerciales o de lucha contra
el cambio climdtico y, en el segundo, de seguridad internacional. En la estrategia de 2010
menciona la actuacién conjunta con los aliados europeos en escenarios como los Balcanes,
Chipre o la cooperacién con Turqufa. En la de 2015 cabe tener en cuenta la especificidad de la
incorporacion de las negociaciones en torno al TTIP y del desafio ruso después de la anexion de
Crimea y la crisis de Ucrania. En cualquier caso, la consideracion de Espafia serfa la de aliado
estadounidense pero subsumido dentro del marco europeo mds amplio, situada en la estrategia
de 2015 en segundo lugar después del caso de Asia, donde se resalta la estrategia de Rebalance,
pese a que en 2010 aparecfa en el primer lugar, destacada como “piedra angular” de la relacion
estadounidense con el mundo (Casa Blanca, 2010, pp. 41-42; Casa Blanca, 2015, p. 25).

En el caso de la estrategia de seguridad nacional de 2017, correspondiente a la Administracion
Trump, no hay una presencia espafola mucho mas destacada. En este caso, la tinica mencién
realizada se hace, junto al caso de otros Estados europeos, en referencia a la vulnerabilidad
existente frente a los ataques del terrorismo yihadista, uno de los desafios comunes entre eu-
ropeos y estadounidenses. Las cuestiones comerciales, establecidas en relacion a acuerdos de
libre comercio, justos y reciprocos, serd otro de los aspectos mds destacados dentro de este do-
cumento. Finalmente, y especialmente recalcada, esta la cuestion del gasto del 2% en defensa,
establecido en la cumbre de Cardiff de 2014. Este incremento parece una de las cuestiones
centrales defendidas por la Administracion estadounidense en relacion a sus principales alia-

dos y ha sido respaldada por los hechos en las diferentes cumbres producidas en 2017 y 2018,
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donde el presidente estadounidense ha reclamado a sus socios avances en esta cuestion. Este
es un aspecto donde la posicién espafiola no es particularmente destacada, siendo uno de los
paises, como ya se ha comentado, en los que el gasto en la materia es relativamente menor
(Casa Blanca, 2017, pp. 47-48).

Un cambio que puede observarse en esta estrategia respecto de las de su predecesor, es la
mayor presencia de la dimensién bilateral de la relacion si bien, mencionando vy reiterando la
necesidad de cooperar con la Unién Europea. El tratamiento es nuevamente el de Estados alia-
dos y se mencionan algunos desafios de seguridad del sistema internacional como las acciones
de Rusia y los planes nucleares de Irdn y Corea del Norte. La presencia europea se recoge en

segundo lugar después de la region “indoasidtica”.

En el caso espafiol, se analizardn dos tipos de documentos. En primer lugar, las estrategias de
seguridad nacional que los sucesivos Gobiernos han ido haciendo publicas desde el afo 2011 vy,
en segundo lugar, la estrategia espafiola de accién exterior que aparecié en el ano 2014. Queda
al margen del andlisis la consideracion de la efectividad de dichos documentos y la naturaleza

realmente estratégica.

En el caso de la estrategia de seguridad nacional de 2011, Estados Unidos aparece en segundo
lugar entre las prioridades estratégicas después de Europa y por delante de Rusia. Este orden no
parece precluir las prioridades estratégicas, teniendo en cuenta la mayor relevancia de regiones
de interés tradicional para Espafia como Latinoamérica o el Mediterrdneo sobre la potencia
euroasidtica. De la relacion transatldntica se destacan un amplio abanico de elementos que
incluyen cuestiones cientificas, econémicas, culturales y de defensa con especial mencion al
convenio bilateral en la materia. También hay mencién a desafios como la seguridad de las
conexiones maritimas y aéreas, la inmigracion ilegal, el narcotrafico o la seguridad energética.
Se hace mencién a una dimensién transatlantica mas amplia que incluya también a Africa y

Latinoamérica (Moncloa, 2011, pp. 26-27).

La revision realizada en 2013 de dicho documento, ya con el Gobierno de Mariano Rajoy, supo-
ne una clara continuidad en estos aspectos, si bien recogidos de una manera mucho més vaga y
breve, y situados en el tercer lugar de prioridades, después de Europa, Latinoamérica y el Me-
diterrdneo. También menciona brevemente la cuestion de la poblacién hispana y continta pro-

poniendo la citada vision amplia de las relaciones transatldnticas (Moncloa, 2013, pp. 16-17).

Finalmente, en la versién de 2017 se menciona de manera muy escueta el papel jugado por la
relacién con Estados Unidos en materia de seguridad, especificando el convenio de defensa y la
amenaza yihadista o los valores compartidos. Cabe destacar que la OTAN no es mencionada en
este apartado sino como un instrumento de seguridad recogido en el dmbito europeo, no en el
estadounidense que se subsume dentro del apartado denominado “América del Norte” y donde se
hace referencia al desafio que supone la posicion rusa en relacion al conflicto de Ucrania. El lugar
que ocupa la relacién con Estados Unidos en esta version estd en el quinto lugar, detrds de las tres

regiones mencionadas con anterioridad y Africa Subsahariana (Moncloa, 2017, pp. 43-44y 51).

La estrategia espafiola de accion exterior de 2014, el primer documento publicitado de este
tipo y, paraddjicamente, elaborado por el Ministerio de Asuntos Exteriores y no por la Moncloa,
a pesar de su extension y del exceso de detalle, que hace dificil establecer prioridades claras,
también recoge alguna referencia a la relacion con Estados Unidos. En este documento la re-
lacion bilateral es recogida con algo més de detalle, especificando sus diferentes dimensiones:

politica, econémica, de seguridad y cultural, y mencionando algunos desarrollos coetdneos a la
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estrategia como el de las negociaciones de un acuerdo de libre comercio. También se menciona
la cuestion de la comunidad hispana. El lugar que ocupa la posicién estadounidense es, en este
caso, el cuarto después de las tres regiones tradicionales (Ministerio de Asuntos Exteriores y
Cooperacion, 2014, pp. 124-126).

4. Conclusiones

A la vista de los desarrollos anteriores cabe plantear las conclusiones al trabajo en respuesta a
las preguntas recogidas en la introduccion del mismo. En primer lugar, en relacién a la posicién
que ocupa cada uno de los dos actores dentro de las prioridades en politica exterior del otro,
cabe resaltar la enorme asimetria existente como consecuencia del diferente nivel de poder y

relevancia en el marco del sistema internacional.

De tal forma, para comprender la relevancia de Espafia en la politica exterior estadounidense,
esta ha de subsumirse dentro del entorno regional europeo. Esta ha sido la constante de las
tltimas presidencias estadounidenses y ha marcado una cierta continuidad entre la presidencia
de Obama y la de Trump. Esto a pesar de las notables diferencias entre una primera Admi-
nistracion que preferfa tratar a sus aliados europeos desde una perspectiva multilateral y una
Administracion Trump que prefiere la via de las relaciones bilaterales. El ascenso de Asia y
los importantes desafios de seguridad en esa region parecen haber subsumido a Europa en un
segundo lugar del orden de prioridades, si bien y a pesar de las actuales diferencias en numero-
sas politicas, es el lugar donde gran parte de sus aliados estdn presentes. En lo que respecta a
Espafia y situdndonos dentro de este marco, su relevancia en materia de seguridad o defensa, a
pesar de importantes handicaps como el escaso gasto en defensa por PIB, ha incrementado su
relevancia en materia de seguridad por la importancia de la presencia de bases militares clave
para la proyeccion de poder como Morén y Rota, manteniéndose ademads los intereses econd-
micos y comerciales que la potencia estadounidense ha desarrollado en Espafia como parte de

la UE, en tanto las cuestiones de propiedad intelectual han reducido su relevancia.

En el caso de Espafia, la relacion no puede ser considerada sino “vital”. A pesar de que su
relevancia ha sido postergada en el discurso de sus lideres y en sus principales documentos
estratégicos, la dependencia de la potencia norteamericana en términos de seguridad, maxime
en momentos de escaso gasto en defensa y en un contexto en el que el desarrollo de la defensa
europea todavia no ha disipado las dudas que permitirfan considerarla una posible alternativa,
hace que no pueda ser considerada sino de otra manera. A esto hay que afadir los importantes
intereses econémicos, comerciales y culturales que Espafia tiene en Estados Unidos como
su principal inversor y cliente fuera de la Unién Europea. A la inversa, las cifras serfan mas
modestas. Las razones del no reconocimiento por parte de los lideres espafoles pueden darse
en la pervivencia de cierto antiamericanismo en algunos sectores ideolégicos, criticos con las

posiciones estadounidenses.

La segunda pregunta trata las rupturas y continuidades presentes en la relacion bilateral du-
rante los dltimos afios. En este aspecto podemos constatar que las continuidades son mas
importantes que las rupturas. En el caso estadounidense, tanto las prioridades como el discurso
han tenido escasos cambios, si bien puede destacarse la existencia de una reivindicacién mads
enérgica de planteamientos como el incremento del gasto en defensa, presente en las deman-
das de la Administracion Obama, pero defendidas de manera mas vocal por la Administracion

Trump en foros bilaterales y multilaterales. En el caso espaiiol, incluso remontidndonos a la
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segunda legislatura del presidente del Gobierno José Luis Rodriguez Zapatero y su “giro atlan-
tista”, la relacion bilateral ha quedado marcada por la continuidad sin la presencia de notorios
disensos como los protagonizados en 1982-85 0 2003 pese a la aparicion de nuevas fuerzas
politicas, alguna con posicionamientos criticos hacia propuestas estadounidenses, como su-
cedié con Podemos y el TTIP. Ni siquiera ante la mocion de censura del 1 de junio de 2018 y
las circunstancias que llevaron al presidente Pedro Sanchez al poder, esta continuidad parece
haberse roto y, de manera més clara, parece haberse seguido una postura de continuidad res-
pecto de los Gobiernos de Mariano Rajoy, asumiendo una postura de neutralidad, que no llevé
a Espafia a alinearse con la Administracion estadounidense, ni con los Estados europeos mds

criticos como Alemania.

Con todo, las crecientes desavenencias transatldnticas en diferentes politicas como las de co-
mercio o defensa, en un marco de establecimiento mutuo de aranceles al comercio o de criticas
por el insuficiente gasto en defensa hacen que no puede descartarse la aparicion de un nuevo
debate politico sobre la relacion bilateral. Eventos como los acontecidos en el marco de la cum-
bre del G-7 del 8 de junio de 2018 o de la cumbre de la OTAN del 12y 12 de julio de 2018 son
ejemplificativos de dicha posibilidad.

Desde la perspectiva del autor, estd en el interés espafiol poner en valor la importancia de una
relacion que tiene una clara naturaleza vital, por encima de la persona que ocupe coyuntural-
mente el cargo de presidente de los Estados Unidos. Esto no se debe producir en perjuicio de
la defensa clara de los intereses espafoles cuando estos no coincidan con los estadounidenses,
como sucede con las cuestiones comerciales, y su defensa a través de mecanismos propios o
bien de la Unién Europea, pero el retorno a un nuevo debate politico innecesario y estéril sobre
la misma, producirfa mds perjuicios que beneficios para los intereses de Espafia como potencia
media y debilitarfa sus opciones a la hora de hacer valer su posicion e intereses en las batallas

por venir en diferentes instancias, incluyendo la de la defensa europea.
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