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Diplomacia colaboradora

Shaun Riordan

La politica exterior debe volver a ocuparse de las ideas y los valores, y cambiar su forma
de actuar. En el futuro tendra que basarse, sobre todo, en el dialogo, y no en la simple
afirmacion de los valores occidentales. Espafia, como otros paises, necesita un nuevo
tipo de diplomacia y de diplomaticos.

En los ultimos tres afios ha quedado mas clara la indole de las nuevas prioridades de la
seguridad internacional y los retos que plantean a los ejecutores de la politica exterior. Entre
éstas se incluyen el terrorismo internacional, la proliferacion de las armas de destruccién
masiva (ADM), los Estados fallidos, el crimen organizado, la degradacion medioambiental, la
escasez de recursos, la pobreza y la emigracibn masiva. Aun cuando se reconoce la
importancia de estos temas, no todos se consideran problemas para la seguridad. Resulta, sin
embargo, esencial entender que los asuntos relacionados con esta cuestion no son soélo
aquellos que atafien a las armas, a la violencia explicita o a las soluciones militares/policiales,
sino también aquellos que podrian amenazar el bienestar econdmico o la integridad fisica de
los ciudadanos. Esto adquiere mayor importancia dada la tendencia que, desde que se declar6
la guerra contra el terrorismo, muestran los gobiernos occidentales a conceder una prioridad
abrumadora a las cuestiones relacionadas con la seguridad, mientras se relegan otras a un
segundo o incluso a un tercer nivel de importancia. Sin embargo, a medio y largo plazo, estas
otras cuestiones podrian plantear riesgos considerablemente mayores que los que plantea el
terrorismo.
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Los temas de la agenda de la seguridad internacional comparten varios rasgos. Estan
interrelacionados, y se refuerzan mutuamente de muchas maneras, no siempre de una forma
directa. En consecuencia, no es posible aislarlos y tratarlos por separado. Exigen una estrategia
integrada y holistica. Para ninguno existe una respuesta o solucién directa. Todos ellos tienen
un caréacter global, tanto en su alcance como en sus consecuencias, de las que ningun pais, ni
ningun grupo regional de paises, puede aislarse. Y ningun Estado por si mismo, ni siquiera la
Unica superpotencia mundial, posee los recursos para abordarlos en solitario.

Estos asuntos solo pueden tratarse mediante una amplia colaboracion a la que se incorporen
regiones y paises de diferentes culturas e ideologias politicas. Pero la cooperacion con otros
gobiernos, o incluso con élites politicas no es suficiente. Para que sea un éxito tiene que
extenderse, de una manera mas amplia, a otras sociedades, asi como en las nuestras. Hay que
decir, por ultimo, que los gobiernos y sus agentes (es decir, los diplomaticos) no siempre seran
los interlocutores mas idéneos, sino mas bien lo contrario.
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Dos ejemplos son suficientes para exponer claramente lo que queremos decir: el terrorismo
internacional y las enfermedades epidémicas. Cabria establecer que los objetivos clave de la
confrontacién con el terrorismo islamista internacional consisten en abortar los ataques, detener
o dar muerte a los terroristas y desmantelar sus redes, reducir su capacidad de reclutamiento y
de conseguir financiacion, y marginarlos dentro de la sociedad islamica. El estudio de estos
cuatro objetivos esclarece la importancia fundamental, para la politica en general, de una nueva
diplomacia (0o de lo que podria denominarse "diplomacia colaboradora" o "basada en el
didlogo"), algunos aspectos de su naturaleza y los instrumentos de los que ha de servirse. A
simple vista, el primero de estos objetivos parece estar relacionado, sobre todo, con la
seguridad y con la politica militar y policial. Sin embargo, desbaratar con éxito las operaciones
terroristas, desmantelar sus redes o eliminar a los activistas son asuntos que requieren la
colaboracion de un amplio espectro de gobiernos extranjeros y, en especial, de los de paises
islamicos. A estos ultimos hay que convencerles para que colaboren, no sélo presionarles.

Pero el esfuerzo de persuasion debe llegar mas alla de los gobiernos, mas alla incluso de las
élites politicas, si se quiere que la colaboracion resulte eficaz, estable y duradera. Es inevitable
gue el alcance de la cooperacion se limite a lo que incluso los regimenes no democraticos o
semidemocréticos perciben como aceptable para sus sociedades. Por ejemplo, Pakistan, en su
colaboracion con EE UU en la guerra contra el terrorismo, ha tenido que mantener un equilibrio
con lo que resulta admisible para su poblacién, incluida la élite de sus Fuerzas Armadas y de
seguridad. Es mas: la plena colaboraciéon de un gobierno islamico sirve de bien poco a los
intereses occidentales si se consigue a costa de un aumento del fundamentalismo islamista en
la sociedad, con el consiguiente debilitamiento del gobierno, o si acaba provocando su
sustitucion por una alternativa extremista. En consecuencia, la cooperacion eficaz contra el
terrorismo islamico requiere, a largo plazo, el apoyo o, como minimo la aquiescencia, del
conjunto de las sociedades islamicas.

Los demas obijetivos (el reclutamiento, la financiacion y la marginacién) se centran de una
manera mas evidente en la diplomacia colaboradora, y estan estrechamente relacionados con
ésta. Son sorprendentemente escasos los estudios sobre las razones que llevan a hombres y
mujeres joévenes a convertirse en terroristas, sobre todo suicidas, y son palmariamente
inadecuadas las respuestas simplistas que atribuyen esa inclinacion a factores como la
pobreza, la deficiente educacion o el conflicto entre Israel y Palestina. Los datos muestran, por
ejemplo, que los terroristas suicidas de Hamas tienden a proceder de familias con unos
ingresos y un nivel educativo por encima de la media. De modo semejante, aun cuando Al
Qaeda trata de sacar provecho de la situacion de los palestinos, no se trata de un objetivo
central, y la organizacién no suele reclutarlos en sus filas.
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Asi pues, la finalidad compartida de los cuatro objetivos esbozados consiste en que las
sociedades isldmicas cambien su percepcion de Occidente. Lisa y llanamente: seguir una
estrategia que las convenza de que Occidente no es el enemigo, que el enemigo es Osama; de
que la democracia y la economia de mercado ni son incompatibles con el islam ni son
instrumentos del imperialismo, y de que la coexistencia constructiva es posible y va en interés
de todos. Este compromiso con la calle de los paises islamicos no serd facil, y suscita
importantes problemas relativos a la forma y el contenido del mensaje y en cuanto a los
instrumentos y los actores que se utilizan para desarrollar la estrategia.

La amenaza para la seguridad que plantean las enfermedades epidémicas deberia haber
guedado clara desde 1918, cuando un brote de la llamada "gripe espafiola” maté a mas gente
en un afo que los cuatro afios de carniceria de la Primera Guerra Mundial, y fue uno de los
factores que provocaron el derrumbamiento del Ejército aleman en el frente occidental. Un
ejemplo mas reciente es la devastacion econémica y social causada en el Africa subsahariana
por el sida. EI mejor exponente es Surafrica. Segun un reciente informe, el grado de
propagacion del VIH en el Ejército surafricano es tal que ya no es posible desplegarlo con
eficacia para operaciones de mantenimiento de la paz en el continente negro. El estudio
asegura que, dada la incidencia del VIH en las generaciones que tienen que nutrir las fuerzas
de seguridad o de policia, Pretoria podria quedarse sin Fuerzas Armadas en un plazo de 15 a
20 afos. Las implicaciones econdémicas, asimismo relacionadas con la seguridad, se pusieron
de manifiesto con el brote de SARS, que, aunque limitado, causé un grave dafio econémico a
las lineas aéreas y al turismo de los paises asiéticos.

Es un error creer que las epidemias son, ante todo, un problema para los paises en vias de
desarrollo, y que son escasas sus implicaciones para Occidente, si es que tienen alguna. Los
paises ricos son, de multiples maneras, mas vulnerables que nunca. La interdependencia del
mundo globalizado y los movimientos masivos de personas y mercancias traen consigo
grandes posibilidades de transmision de estas enfermedades. Los modernos medios de
transporte exacerban el riesgo. Mientras que hace 60 afios un viaje de India a Europa llevaba
semanas, lo que daba tiempo a que se declarase una enfermedad y se pudiera poner al barco
en cuarentena a su llegada, ese mismo trayecto hoy sélo requiere unas horas, lo que entra
dentro del periodo de incubacion de la mayor parte de las patologias infecciosas. Un pasajero
puede subir a un avién y aterrizar aparentemente con buena salud, y la enfermedad puede
presentarse después, cuando ya ha vuelto a su comunidad. Para cuando se diagnostica el mal,
puede que se haya extendido por todo el territorio. Abordar la amenaza para la seguridad
derivada de las epidemias requiere una estrategia activa de compromiso con los paises en los
gue se originan.
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SALUD GLOBAL

colaborar. Una vez mas, el dialogo y la cooperacién tendran que llegar
gobiernos y de las élites politicas y alcanzar a los profesionales de la medi i
personas que intervienen en la salud publica. Y, mas alla, el didlogo debie’
asimismo, el ambito gubernamental en los paises occidentales y extenderse a
las empresas farmacéuticas y a las ONGs pertinentes, por nombrar sélo estos tres colectivos.

La pobreza masiva, la emigracion, la degradaciéon del medio ambiente o las enfermedades
epidémicas ofrecen oportunidades para los terroristas. Les sirven de refugio o de zona de
reclutamiento. La degradacién medioambiental puede aumentar la miseria y, por tanto, la
emigracion, y hacer ciertas regiones mas vulnerables a la enfermedad (un moderado aumento
del calentamiento global puede, por ejemplo, hacer que Washington pase a ser una zona
azotada por la malaria). La criminalidad global organizada ofrece a los terroristas redes de
reclutamiento, apoyo financiero o facilidades para el trafico (humano, monetario y de armas). La
percepcion de la indiferencia ante los problemas sociales a escala mundial puede inducir a la
gente, occidentales incluidos, a un activismo mas radical, incluso al terrorismo. Estas
interrelaciones u autorreforzamientos pueden convertirse en circulos viciosos en los que la
acumulacion de problemas podria escapar a todo control. Esto habla mas decididamente
incluso en favor de un enfoque integral de todo el orden de prioridades, basado en la
colaboracion y en una diplomacia basada, asimismo, en la colaboracién o en el didlogo.

Muchos comentaristas reconocen hoy que la diplomacia tiene que volver a ocuparse de las
ideas y los valores. Pero la simple afirmacion de los valores occidentales, como si poseyeran
una validez Unica y universal, podria ser contraproducente. La Declaracion Universal de los
Derechos Humanos fue, por ejemplo, un documento europeo, escrito por europeos, al final de
una guerra civil europea, destacable principalmente por la falta de respeto a los derechos
humanos. Los no europeos no pudieron suscribirla porque a la sazén estaban sometidos al
control de los gobiernos coloniales. Hay que dudar de que ese mismo documento fuera hoy
aceptado como universal. La simple afirmacibn de unos valores que ya no despiertan
unanimidad corre el riesgo de provocar un rechazo automatico y la afirmacién de otros distintos.
Incluso cuando los valores fundamentales de Occidente van claramente en interés de los
individuos, por ejemplo, los que se refieren al derecho a la vida, a la libertad de expresion y a la
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igualdad entre los sexos o0 entre los grupos étnicos, pueden ser rechazados ante la necesidad
gue siente un grupo o una naciéon de afirmar su identidad en oposicion a Occidente.

Es un error creer que las epidemias son,
ante todo, un problema para los paises en
vias de desarrollo y que son escasas sus
implicaciones para Occidente. Los paises
ricos son mas vulnerables que nunca

Si abordar el nuevo orden del dia de las amenazas a la seguridad requiere la colaboracion de
otros gobiernos y de las sociedades civiles de otros paises, una diplomacia que quiera tener
éxito no debe basarse en la afirmacion de unos valores, sino en entablar un didlogo genuino.
Los mensajes de la diplomacia no necesitan ser mas sofisticados y sutiles. Deben entrar en
dialogo con un amplio espectro de actores de las sociedades civiles extranjeras. Esto requiere
un enfoque mas abierto, y quiza mas humilde, que parta del reconocimiento de que nadie tiene
el monopolio de la verdad ni de la virtud, de que otras ideas pueden ser validas y que el
resultado al que se llega tal vez difiera del mensaje que inicialmente ha querido hacerse valer.
Si la finalidad es convencer, mas que vencer, y el proceso ha de tener credibilidad, el didlogo
debe ser auténtico sin abandonar los valores fundamentales. La finalidad sigue siendo
convencer a otros publicos de su validez. Pero el esfuerzo de convencer se incluye en un
contexto de escuchar.

Los gobiernos y los diplomaticos han perdido progresivamente su monopolio de las relaciones
internacionales. Dejar que participen agentes no gubernamentales en las estrategias
diplométicas tiene que ver con el modo mas efectivo de desarrollar y poner en practica tales
estrategias. Mientras los diplomaticos conservan un importante papel en los debates con otros
gobiernos y otras élites politicas, no suelen ser los agentes ideales, y a veces son
contraproducentes, cuando intervienen en debates con sociedades extranjeras. Puede ocurrir
también que los diploméaticos carezcan de vias naturales para relacionarse con elementos clave
de la sociedad civil. Crear canales artificiales para acercarse a ellos puede aumentar las
sospechas respecto a los motivos que les guian, tanto en los gobiernos extranjeros como en la
poblacion.
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Una estrategia de diplomacia de colaboracion tiene importantes implicaciones para la estructura
y la cultura de los ministerios de Asuntos Exteriores. La diplomacia basada en el dialogo
requiere tiempo para ser efectiva; no produce resultados instantaneos. Los ministros de
Asuntos Exteriores necesitan, en consecuencia, desarrollar una capacidad para pensar la
politica a largo plazo y para el analisis geopolitico, y lo cierto es que presentan una notable
debilidad en estos dos aspectos. El exceso de jerarquizacion en los procesos de toma de
decisiones y las consiguientes trabas administrativas y primas al conformismo, en perjuicio de
la innovacion y la creatividad, condenan a los funcionarios a una fijacion por el corto plazo,
tanto en la toma de decisiones como en el analisis. Deberian aprender de la experiencia del
sector privado, que utiliza con profusion las técnicas de planificacibn de escenarios
desarrolladas por Shell en las décadas de 1960 y 1970, asi como las nuevas técnicas de
creacion de modelos derivadas de la teoria de las redes y de la complejidad. Partiendo de estas
premisas, deberian reestructurar las maquinarias de la politica exterior para permitir el
desarrollo de objetivos a medio y largo plazo frente a futuros escenarios posibles que pueden
proporcionar el marco en el que, a su vez, pueda desarrollarse una estrategia de diplomacia de
colaboracion para hacer posible la consecucion de esos objetivos.

Esto requerird un cambio tanto en la cultura como en la estructura. Los ministerios de Asuntos
Exteriores siguen atados a un paradigma de toma de decisiones cerrado, en el que se decide la
politica y luego se vende a otros gobiernos. Este paradigma se mantiene, en gran parte, incluso
entre los aliados que mantienen una estrecha relacion. Pero resulta inadecuado, o incluso
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contraproducente, si de lo que se trata es de conseguir la colaboracién de una amplia gama de
gobiernos y sociedades civiles con los que colaborar.

Acercarse a una cultura mas abierta sera también necesario si se quiere que los ministros
extranjeros colaboren con agentes no gubernamentales. Se han dado algunos pasos en esta
direccion. El director del Departamento de Derechos Humanos del Foreign Office britanico
procede de Amnistia Internacional. También el Foreign and Commonwealth Office cre6 el Panel
2000, en el que reunié a expertos para que le asesorasen en su estrategia de diplomacia
publica. Un grupo de trabajo estadounidense ha sugerido que se establezca una "corporacion
para la diplomacia publica", sin &nimo de lucro, con el fin de coordinar las actividades de los
agentes no gubernamentales.

Pero estos pasos serviran de poco si no se abre la cultura hermética, casi monastica, de los
servicios exteriores. Los funcionarios deberian tener cuidado también con su tendencia casi
instintiva a reaccionar ante los problemas creando nuevos comités de coordinacion. Aparte del
riesgo que supone crear mas estructuras burocraticas, cuando el objetivo deberia consistir en
crear menos, la pertenencia a comités gubernamentales formales puede causar importantes
problemas éticos o politicos a muchos potenciales agentes de una diplomacia de colaboracion,
y habra otros que rechacen su indole burocratica. Las estructuras de red de caracter menos
formal pueden resultar mas eficaces, mas eficientes en relacién con el coste y menos sensibles
politicamente. Pero las estructuras reticulares, a diferencia de lo que ocurre con las jerarquicas,
plantearan, una vez mas, importantes retos culturales y estructurales.

Aunque la mayor parte de la nueva diplomacia correspondera a agentes no gubernamentales,
las embajadas y los diplométicos que trabajan en el extranjero seguirdn desempefiando un
importante papel. Tendran que experimentar, asimismo, cambios radicales de tipo cultural y
estructural, ya que no han cambiado de manera significativa en los ultimos 50 afios.

En el futuro, cinco o seis diploméaticos
bien preparados, que se desplacen
constantemente y estén en contacto con el
ministerio con sus moviles y sus
ordenadores serdn mas eficaces que los
actuales

‘EMPRESARIOS DIPLOMATICOS’

Los diplométicos seguiran teniendo una importante funcion en la captacién de élites politicas,
que incluiran en muchos casos a periodistas y creadores de opinion. Para desempefiarla
deberan ser mas abiertos y estar dispuestos a salirse de las instrucciones recibidas y entrar en
un didlogo y debate auténticos. Tendran que complementar el conocimiento de los paises a los
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gue son destinados, un aspecto que conservara su enorme importancia, con un mayor saber
sobre los asuntos clave, con el fin de tener credibilidad.

Para desempefar con éxito esta tarea, debe animarseles a que asuman riesgos, Y
recompensarlos por ello. En su relacion con la sociedad, su papel sera el de empresarios
diploméaticos que buscan y detectan oportunidades de establecer relaciones y que las ponen en
conocimiento de los agentes no gubernamentales pertinentes, facilitandoles si es necesario los
primeros pasos. Esto sélo podran llevarlo a cabo si forman parte de una red informal con
agentes no gubernamentales de su propio pais. Necesitaran también desplazarse de un lado a
otro, y no sélo en las capitales de los paises en los que actlan. Las actuales embajadas y la
creciente microgestion que procede de los ministerios de Exteriores ponen serios obstaculos
para esta actuacion. Las grandes legaciones occidentales dedican demasiado tiempo a tareas
de administracion, a la gestion del personal y de las grandes propiedades, y a hablar con otros
diplomaticos. Lo que se prima es la capacidad de manejar el papeleo procedente de las oficinas
centrales, mas que el trabajo con las redes locales. Las futuras embajadas seran menos
voluminosas y mas flexibles, dependeran menos de edificios prestigiosos y se estructuraran en
torno a redes funcionales.

En el futuro, cinco o seis diplomaticos con buena preparacion, motivados y con objetivos claros,
gue se desplacen constantemente y estén en contacto con la red del ministerio a través de sus
moviles y sus ordenadores portatiles resultaran mucho mas eficaces que los actuales 30 o 40
atados a sus mesas de trabajo. Tal como lo han expresado los analistas de Rand, "necesitamos
una revolucion en los asuntos diplomaticos equivalente a la que se ha producido en los asuntos
militares”.

Puede cuestionarse que paises como EE UU o el Reino Unido estén en condiciones de iniciar
una revolucion de esta indole. A raiz de la guerra de Irak, su credibilidad ha quedado tan
dafiada, sobre todo en los paises donde se hace mas necesario el nuevo enfoque, que, en un
futuro previsible, no se hara un esfuerzo serio en este sentido. No existe prueba alguna de que
la nueva Administracién republicana en EE UU, tan convencida de la validez universal y Unica
de su imposicion moral sobre el mundo, esté interesada en un didlogo auténtico o abierto.

De la misma forma, es tal la fuerza de la cultura diplomatica tradicional, firmemente enraizada
en el viejo paradigma diplomatico, que tampoco resulta facil ver a un pais como Francia
encabezar una iniciativa de este tipo (la politica francesa en Africa occidental casi no puede
distinguirse de la que lleva a cabo

EE UU en Oriente Medio, que tanto gusta de criticar Jacques Chirac, y puede incluso que sea
menos responsable que ésta). La situacion de una potencia mediana como Espafia puede ser
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diferente.

REALINEAMIENTO ESPANOL

El Gobierno socialista espafiol ha anunciado ya su intencién de revisar tanto la politica exterior
como el servicio diplomatico. La retirada de las tropas espafiolas de Irak fue seguida de la
adopcién de medidas para realinear la politica extranjera y acercarla a Francia y Alemania (y
alejarla del ultraatlantismo del Gobierno anterior), al tiempo que se hace un nuevo hincapié en
las relaciones con el norte de Africa y América Latina. No es éste el lugar para hacer
recomendaciones politicas especificas a Espafia, sino mas bien de explorar como podrian
seguirse estas politicas en el marco de un nuevo paradigma diplomatico, y las implicaciones
gue ello tendria para su servicio exterior.

Hay pruebas de que la manera de pensar del Gobierno espafol va en las direcciones generales
que se apuntan. En septiembre de 2004, el presidente, José Luis Rodriguez Zapatero, anuncio
ante la Asamblea General de Naciones Unidas la creacion de una "alianza de civilizaciones",
como parte de una estrategia de lucha contra el terrorismo. En respuesta a una interpelacion en
el Parlamento, el ministro de Asuntos Exteriores, Miguel Angel Moratinos, definié esta
propuesta como "el aspecto y la dimension cultural del didlogo entre civilizaciones”, con el fin de
evitar el "choque entre civilizaciones", y afirmoé que "el gran desafio que tiene Espafa, que tiene
Occidente, es una nueva relacion, una relacion estratégica, con el mundo arabe e islamico".

El titular de Exteriores ha creado también una comisién asesora para la renovacion del servicio
diplomatico espafiol. En una alocucion dirigida a los embajadores espafioles en octubre de
2004, el ministro definio los puntos clave de la reforma: el ministerio debe "abandonar el patron
jerarquico y rigido", convirtiéndose en "un proveedor de servicios originales al Gobierno, al
Parlamento, a las administraciones publicas centrales y autondmicas, a las empresas, a la
pluralidad de organizaciones y asociaciones que integran la sociedad civil, y al ciudadano
particular". Esto debe conseguirse mediante "una politica de apertura y transparencia que
permite la expresion de inquietudes, criticas y disensiones” y requiere una "reforma integral del
servicio exterior. La multiplicidad de actores en la escena internacional nos obliga diariamente a
asumir una actitud critica e imaginativa ante nuestras rutinas o querencias de antafio".
Moratinos pidi6 a los embajadores que propusieran sin temor modos de conseguir estos
objetivos.
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Es apreciable el reconocimiento de la necesidad de didlogo y de reforma del servicig
diplomatico espafiol, pero es dudoso que esto suponga un nuevo paradigma 0 una revg
en los asuntos diplomaticos. Por ejemplo, la "alianza de civilizaciones" resuli

problematica. En primer lugar, al centrarse en Occidente y el islam, ignora a
civilizaciones y culturas con las que también se necesita la colaboracion. En segundo
colocarse la "alianza" en el contexto de la lucha contra el terrorismo, repite los errore
guerra contra el terror de privilegiar este aspecto sobre otros temas, potencialmenté
peligrosos, de la agenda de seguridad internacional, o de creer que puede tratarse p‘
separado un tema cualquiera de dicha agenda. Finalmente, al situar esta cuestién dentro gel

contexto del "choque de civilizaciones", parte de la base de la existencia de un prob
civilizaciones que corre el riesgo de empantanarse en interminables debateg
autodefinicion cultural. Con independencia de las afirmaciones de no querer crear
“reunion donde se habla mucho y no se hace nada"”, éste es precisamente el ri
corre. En otras palabras: un apéndice marginal de la elaboracion seria de politica

la

Un enfoque mejor de esta iniciativa consistiria en construirla en torno a los teme
de la seguridad internacional. Asi se podria comenzar por los puntos en los que existe
acuerdo, las amenazas al bienestar econdmico y a la seguridad personal que afectan a todos
los paises, en vez de dar vueltas interminables sobre la importancia de las diferencias de
cultura o de civilizacion. Esto no supondria negar tal importancia, sino dejar que esas
diferencias surjan y se traten dentro de un marco constructivo, mientras se intenta abordar los
problemas y las amenazas comunes. Esto induciria a un enfoque holistico, en el que se
reconocerian la interdependencia de los temas y la necesidad de tratarlos en su conjunto, en
vez de hacerlo por separado. Facilitaria, asimismo, la implicacion de todo el espectro de
agentes no gubernamentales que, como se ha visto, resultaran esenciales para desarrollar una
colaboracion entre sociedades, en vez de entre gobiernos (la actual iniciativa corre el riesgo de
que se impliquen principal, o incluso Unicamente, los agentes no gubernamentales que se
ocupan de cuestiones de autodefinicion cultural, muchos de los cuales quiza tengan interés en
afirmar las diferencias, mas que en superarlas). Las grandes iniciativas no son suficientes por si
mismas para avanzar en la revolucion del pensamiento diplomatico. Pueden ser valiosas, no
obstante, para sefialar un cambio de mentalidad.

Ya sea a través de una gran iniciativa, o a través de actividades mas corrientes (pero, en ultima
instancia, mas importantes), la implicacion de los agentes no gubernamentales es clave. La
iniciativa de implicar en mayor medida a las ONGs en la politica espafiola de ayuda al
desarrollo constituye un importante paso en la direccion correcta. Pero organizar esto dentro de
un marco formal de procesos y mecanismos de consulta es correr precisamente el riesgo de
crear una nueva estructura burocrética y excluir a las citadas ONGs. Seria mas valioso, y con
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mayores miras al futuro, la creacién de redes mas informales y flexibles en las que participen
toda la variedad de potenciales agentes no gubernamentales, tanto en la formulacion como en
la puesta en practica de las politicas. Esa colaboracion deberia ir mas all4 de la politica de
ayuda al desarrollo y abarcar todo el espectro de temas de la politica exterior.

Como otros servicios diplomaticos, el
espafol tendra que acostumbrarse a fichar
expertos con contratos temporales para
poner en practica los cambios e incorporar
los conocimientos especializados

En este contexto, Espafa tiene la ventaja de la existencia de Gobiernos autondmicos y
municipales efectivos. Las autonomias espafiolas no han sido hasta ahora particularmente
eficientes en el disefio y la puesta en practica de estrategias exteriores. Al mismo tiempo, el
Ministerio de Asuntos Exteriores se ha mostrado reticente hacia los esfuerzos de los Gobiernos
autonémicos en este sentido, preocupado por actividades que puedan entrar en conflicto con la
politica oficial espafiola, y ha tratado de controlar, mas que de estimular, la diplomacia
subnacional.

Un nuevo enfoque de la politica exterior espafiola deberia reconocer las enormes
oportunidades que puede abrir este tipo de diplomacia, tanto en la reduccién de la carga del
servicio exterior espafiol (por ejemplo, en la promocién turistica, cultural o de las exportaciones,
o en el desarrollo de las relaciones con otras regiones y ciudades, aumentando la riqueza de
las relaciones espafiolas con otros paises y otras sociedades civiles), como en la promocién de
la diversidad y la pluralidad de la democracia espafiola (incluso como modelo para otros paises,
como Bosnia).

No esta claro que el Gobierno espafiol se dé cuenta todavia de la escala de la reforma radical
gue se requiere en su servicio exterior para articular la nueva diplomacia. Los objetivos fijados
por Moratinos estan todos en la buena direccion. Sin embargo, el servicio diplomatico espafiol
se ha contado entre los mas conservadores de Europa, y de los menos eficaces en la adopcién
de nuevas maneras de hacer diplomacia.

Un punto de partida lo constituird la seleccion y la formacion de los diplomaticos. La gran
mayoria procede de las facultades de Derecho. La seleccion a la que se les somete, con las
tradicionales oposiciones, no esta disefiada de manera que permita identificar a quienes
piensan de una manera creativa e innovadora. La formacion que reciben en la Escuela
Diplomatica se centra en exceso en el derecho internacional y en un modo de pensar tradicional
sobre las relaciones exteriores. Nada de esto resulta muy util en el ambito internacional del
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siglo XXI. Ni se producen con ello los empresarios diplomaticos. Dicho lo cual, hay que afadir
gue el sistema espariol tiene también sus puntos fuertes, que deben mantenerse: el rapido
intercambio que se produce entre el mundo diplomatico, el comercial y el politico, algo que, en
alguna medida, compensa los efectos de la seleccion y de los procedimientos de formacion.

ADIOS A LA ESCUELA DIPLOMATICA

La radical reforma de la seleccion y la formacion, y un completo replanteamiento de la Escuela
Diplomatica, son esenciales. Pero su impacto sélo se dejara sentir a largo plazo. Entre tanto,
como muchos otros servicios diplomaticos, el espafiol tendra que acostumbrarse a fichar
expertos con contratos temporales para poner en practica los cambios culturales e incorporar
los conocimientos especializados necesarios. Puede que éste sea el modelo del futuro, ya sea
en las embajadas o en los ministerios de Asuntos Exteriores, donde trabajaran los diplomaticos
con contratados para proyectos o funciones especificos. Esta modalidad se ha adoptado ya en
el sector empresarial, sobre todo en el mundo anglosajon, donde casi ha desaparecido el
concepto del empleo en una empresa para toda la vida.

En resumen, las reformas estructurales que necesita el servicio diplomatico espafiol son:
adelgazamiento de la estructura de direccion del ministerio para aprovechar al maximo las
oportunidades que ofrece la nueva sociedad de la informacién; creacion de embajadas mas
pequefias, mejor enfocadas y mejor motivadas; sacar a los diplomaticos en el extranjero de las
embajadas y hacer que se integren en la vida civil; utilizar los nuevos medios de transmision de
la informacion para incorporar a las embajadas al proceso de la elaboracion de las politicas;
explorar las posibilidades de privatizar algunos servicios, tales como los servicios comerciales y
algunos aspectos de los servicios consulares.
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A este respecto, una alternativa para Espafia podria consistir en tomar la iniciativa para
proponer la creacién de consulados comunes de la UE en los paises extracomunitarios. Esto no
sélo representaria un importante ahorro de recursos y una posible mejora de los servicios, sino
gue podria constituir también un paso concreto, relativamente no controvertido desde el punto
de vista politico, hacia una auténtica Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC), que seria,
ademas, apreciada por los ciudadanos europeos. Aunque seria pedir demasiado que los
diplomaticos espafioles abandonasen por completo titulos tales como el de embajador, canciller
0 embajada (pese a que seria una Util manera de cambiar su mentalidad), necesitan dejar de
pensar en las redes diplomaticas en términos de edificios y de rigidas jerarquias. Un area clave
en la que el Ministerio espafol de Asuntos Exteriores tiene que mejorar su actuacion es el
analisis geopolitico a medio y largo plazo. Fue la falta de esa capacidad analitica la que hizoque
careciera de sentido todo cuanto se dijo en la década de los 90 en relacion con la diplomacia
preventiva.

La reforma del servicio diplomatico espafiol no sélo lo hara més eficiente, sino que facilitara la
puesta en practica del nuevo paradigma que es indispensable para poder sustentar la
seguridad y el bienestar econdémico en el siglo XXI. No sera facil. Los servicios diplomaticos se
resisten notablemente al cambio, quizd en mayor medida que otros departamentos
gubernamentales. El éxito requiere dedicar un capital politico considerable y consistente por
parte de los mas altos niveles de la Administracion.

Pero vale la pena el esfuerzo. La historia reciente muestra que las potencias medianas que
introducen un enfoque radicalmente nuevo en las relaciones internacionales pueden conseguir
una influencia y un prestigio que van mas alla de su fortaleza militar y econémica nominal
(segun el dicho britanico, "golpean con mas fuerza de la que corresponde a su peso”). Es el
caso de Canada, con su apoyo a la prohibicion de las minas terrestres, y ahora a la prohibicién
de la venta de armamento ligero, o de Noruega, que ha conseguido hacerse un nicho como
primer negociador de eleccion para conflictos internacionales. A comienzos del siglo XXI,
Espafa tiene la oportunidad no so6lo de mejorar las perspectivas de seguridad y bienestar para
sus ciudadanos, sino de aumentar su influencia y su prestigio en los debates globales.

{Algo mas?
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El autor del articulo realiza una exposicion mas detallada sobre el contextode las
relaciones entre la diplomacia y el concepto de nation building(construccién de
Estados viables) en el capitulo ‘The New Public Diplomacy’, en la obra colectiva
Public Diplomacy in the Foreign Policy of States (Ed.Jan Melissen, Londres,
2005).

Jennifer Brower y Peter Chalk analizan el concepto de seguridad humana en
The Global Threat of New and Emerging Infectious Diseases (Rand, Santa
Monica, Cal., EE UU, 2003). Para repasar los objetivos a conseguir en la lucha contra
el terrorismo puede verse el articulo de Niall Burgess y David Spence ‘The EU: New
Threats and the problem of coherence’, publicado en Business and Security: Public-
Private Sector Relationships in a New Security Environment (Alyson Bailes e
Isabel Frommelt Eds., Sipri y Oxford, 2004). En cuanto a las relaciones entre la
pobreza y la falta de educacion y la propagacion del terrorismo, es util consultar el
analisis de Alan B. Krueger y Maleckova ‘Education, Poverty and Terrorism’
(Journal of Economic Perspectives: Vol. 17, n°® 4, 2003). Un clasico es el libro de
Joseph Nye Soft Power: The Means to Success in World Politics (Perseus, Nueva
York, 2004), en el que el politdlogo de la Universidad de Harvard define el llamado
poder blando (el poder cultural y de las ideas), que opera mas sutiimente que la
fuerza de las armas.

Obras fundamentales para el analisis geopolitico son las de Kees Van der Heiden,
Scenarios: the Art of Strategic Conversation (Ed. Wiley, Chichester, Reino Unido,
1996); Paul Ormerod y Shaun Riordan, ‘A New Approach to Geo-Political Analysis’,
publicada en Diplomacy and Statecraft (diciembre 2004), y el analisis colectivo de
Robert Lempert, Steven Popper y Steven Bankes, Shaping the Next One Hundred
Years: New Methods for Quantitative Long Term Policy Analysis (Rand, Santa
Ménica, California, Estados Unidos, 2003). Esta cuestion se ha debatido
considerablemente en Gran Bretafia por parte de circulos académicos y de grupos de
expertos. Véase, por ejemplo, Perri 6 et al Towards Holistic Governance: The New
Reform Agenda (Londres: Palgrave 2002).

La politica exterior debe volver a ocuparse de las ideas y los valores, y cambiar su forma de
actuar. En el futuro tendra que basarse, sobre todo, en el didlogo, y no en la simple afirmacion
de los valores occidentales. Espafia, como otros paises, necesita un nuevo tipo de diplomacia y
de diplomaticos. Shaun Riordan

En los ultimos tres afios ha quedado mas clara la indole de las nuevas prioridades de la
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seguridad internacional y los retos que plantean a los ejecutores de la politica exterior. Entre
éstas se incluyen el terrorismo internacional, la proliferacion de las armas de destruccion
masiva (ADM), los Estados fallidos, el crimen organizado, la degradacion medioambiental, la
escasez de recursos, la pobreza y la emigracion masiva. Aun cuando se reconoce la
importancia de estos temas, no todos se consideran problemas para la seguridad. Resulta, sin
embargo, esencial entender que los asuntos relacionados con esta cuestion no son soélo
aguellos que atafien a las armas, a la violencia explicita o a las soluciones militares/policiales,
sino también aquellos que podrian amenazar el bienestar economico o la integridad fisica de
los ciudadanos. Esto adquiere mayor importancia dada la tendencia que, desde que se declar6
la guerra contra el terrorismo, muestran los gobiernos occidentales a conceder una prioridad
abrumadora a las cuestiones relacionadas con la seguridad, mientras se relegan otras a un
segundo o incluso a un tercer nivel de importancia. Sin embargo, a medio y largo plazo, estas
otras cuestiones podrian plantear riesgos considerablemente mayores que los que plantea el
terrorismo.
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Los temas de la agenda de la seguridad internacional comparten varios rasgos. Estan
interrelacionados, y se refuerzan mutuamente de muchas maneras, no siempre de una forma
directa. En consecuencia, no es posible aislarlos y tratarlos por separado. Exigen una estrategia
integrada y holistica. Para ninguno existe una respuesta o solucion directa. Todos ellos tienen
un caracter global, tanto en su alcance como en sus consecuencias, de las que ningun pais, ni
ningun grupo regional de paises, puede aislarse. Y ningun Estado por si mismo, ni siquiera la

Unica superpotencia mundial, posee los recursos para abordarlos en solitario.

Estos asuntos soOlo pueden tratarse mediante una amplia colaboracion a la que se incorporen
regiones y paises de diferentes culturas e ideologias politicas. Pero la cooperacion con otros
gobiernos, o incluso con élites politicas no es suficiente. Para que sea un éxito tiene que
extenderse, de una manera mas amplia, a otras sociedades, asi como en las nuestras. Hay que
decir, por ultimo, que los gobiernos y sus agentes (es decir, los diplomaticos) no siempre seran
los interlocutores mas idéneos, sino mas bien lo contrario.

Dos ejemplos son suficientes para exponer claramente lo que queremos decir: el terrorismo
internacional y las enfermedades epidémicas. Cabria establecer que los objetivos clave de la
confrontacion con el terrorismo islamista internacional consisten en abortar los ataques, detener
o dar muerte a los terroristas y desmantelar sus redes, reducir su capacidad de reclutamiento y
de conseguir financiacion, y marginarlos dentro de la sociedad islamica. El estudio de estos
cuatro objetivos esclarece la importancia fundamental, para la politica en general, de una nueva
diplomacia (0o de lo que podria denominarse "diplomacia colaboradora" o "basada en el
didlogo"), algunos aspectos de su naturaleza y los instrumentos de los que ha de servirse. A
simple vista, el primero de estos objetivos parece estar relacionado, sobre todo, con la
seguridad y con la politica militar y policial. Sin embargo, desbaratar con éxito las operaciones
terroristas, desmantelar sus redes o eliminar a los activistas son asuntos que requieren la
colaboracion de un amplio espectro de gobiernos extranjeros y, en especial, de los de paises
islamicos. A estos ultimos hay que convencerles para que colaboren, no sélo presionarles.

Pero el esfuerzo de persuasion debe llegar mas alla de los gobiernos, mas alla incluso de las
élites politicas, si se quiere que la colaboracion resulte eficaz, estable y duradera. Es inevitable
que el alcance de la cooperacion se limite a lo que incluso los regimenes no democraticos o
semidemocréticos perciben como aceptable para sus sociedades. Por ejemplo, Pakistan, en su
colaboracion con EE UU en la guerra contra el terrorismo, ha tenido que mantener un equilibrio
con lo que resulta admisible para su poblacion, incluida la élite de sus Fuerzas Armadas y de
seguridad. Es mas: la plena colaboraciéon de un gobierno islamico sirve de bien poco a los
intereses occidentales si se consigue a costa de un aumento del fundamentalismo islamista en
la sociedad, con el consiguiente debilitamiento del gobierno, o si acaba provocando su
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sustitucién por una alternativa extremista. En consecuencia, la cooperacidon eficaz contra el
terrorismo islamico requiere, a largo plazo, el apoyo o, como minimo la aquiescencia, del
conjunto de las sociedades islamicas.

Los demas obijetivos (el reclutamiento, la financiacion y la marginacién) se centran de una
manera mas evidente en la diplomacia colaboradora, y estdn estrechamente relacionados con
ésta. Son sorprendentemente escasos los estudios sobre las razones que llevan a hombres y
mujeres joévenes a convertirse en terroristas, sobre todo suicidas, y son palmariamente
inadecuadas las respuestas simplistas que atribuyen esa inclinacion a factores como la
pobreza, la deficiente educacion o el conflicto entre Israel y Palestina. Los datos muestran, por
ejemplo, que los terroristas suicidas de Hamas tienden a proceder de familias con unos
ingresos y un nivel educativo por encima de la media. De modo semejante, aun cuando Al
Qaeda trata de sacar provecho de la situacion de los palestinos, no se trata de un objetivo
central, y la organizacién no suele reclutarlos en sus filas.

Asi pues, la finalidad compartida de los cuatro objetivos esbozados consiste en que las
sociedades islamicas cambien su percepcion de Occidente. Lisa y llanamente: seguir una
estrategia que las convenza de que Occidente no es el enemigo, que el enemigo es Osama; de
que la democracia y la economia de mercado ni son incompatibles con el islam ni son
instrumentos del imperialismo, y de que la coexistencia constructiva es posible y va en interés
de todos. Este compromiso con la calle de los paises islamicos no sera facil, y suscita
importantes problemas relativos a la forma y el contenido del mensaje y en cuanto a los
instrumentos y los actores que se utilizan para desarrollar la estrategia.

La amenaza para la seguridad que plantean las enfermedades epidémicas deberia haber
guedado clara desde 1918, cuando un brote de la llamada "gripe espafiola” maté a mas gente
en un afo que los cuatro afios de carniceria de la Primera Guerra Mundial, y fue uno de los
factores que provocaron el derrumbamiento del Ejército aleman en el frente occidental. Un
ejemplo mas reciente es la devastacion econémica y social causada en el Africa subsahariana
por el sida. EI mejor exponente es Surafrica. Segun un reciente informe, el grado de
propagacion del VIH en el Ejército surafricano es tal que ya no es posible desplegarlo con
eficacia para operaciones de mantenimiento de la paz en el continente negro. El estudio
asegura que, dada la incidencia del VIH en las generaciones que tienen que nutrir las fuerzas
de seguridad o de policia, Pretoria podria quedarse sin Fuerzas Armadas en un plazo de 15 a
20 afos. Las implicaciones econdémicas, asimismo relacionadas con la seguridad, se pusieron
de manifiesto con el brote de SARS, que, aunque limitado, causé un grave dafio econémico a
las lineas aéreas y al turismo de los paises asiaticos.
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Es un error creer que las epidemias son, ante todo, un problema para los paises en vias de
desarrollo, y que son escasas sus implicaciones para Occidente, si es que tienen alguna. Los
paises ricos son, de multiples maneras, mas vulnerables que nunca. La interdependencia del
mundo globalizado y los movimientos masivos de personas y mercancias traen consigo
grandes posibilidades de transmision de estas enfermedades. Los modernos medios de
transporte exacerban el riesgo. Mientras que hace 60 afios un viaje de India a Europa llevaba
semanas, lo que daba tiempo a que se declarase una enfermedad y se pudiera poner al barco

en cuarentena a su llegada, ese mismo trayecto hoy sélo requiere unas horas, lo que entra
dentro del periodo de incubacion de la mayor parte de las patologias infecciosas. Un pasajero
puede subir a un avion y aterrizar aparentemente con buena salud, y la enfermedad puede
presentarse después, cuando ya ha vuelto a su comunidad. Para cuando se diagnostica el mal,
puede que se haya extendido por todo el territorio. Abordar la amenaza para la seguridad
derivada de las epidemias requiere una estrategia activa de compromiso con los paises en los
gue se originan.

SALUD GLOBAL

Esta estrategia debe incluir la mejora de los sistemas 1%” | ica con el fin de garantizar
un diagnadstico rapido, una respuesta efectiva y una teg [ uales son
las cepas de la enfermedad, asi como una eficaz eg educir los
innecesarios riesgos sanitarios. Se necesita ta para

las empresas farmacéuticas y a las ONGs pertinentes, por nombrar sélo estos tres colectivos.

La pobreza masiva, la emigracion, la degradacién del medio ambiente o las enfermedades
epidémicas ofrecen oportunidades para los terroristas. Les sirven de refugio o de zona de
reclutamiento. La degradacion medioambiental puede aumentar la miseria y, por tanto, la
emigracion, y hacer ciertas regiones mas vulnerables a la enfermedad (un moderado aumento
del calentamiento global puede, por ejemplo, hacer que Washington pase a ser una zona
azotada por la malaria). La criminalidad global organizada ofrece a los terroristas redes de
reclutamiento, apoyo financiero o facilidades para el trafico (humano, monetario y de armas). La
percepcion de la indiferencia ante los problemas sociales a escala mundial puede inducir a la
gente, occidentales incluidos, a un activismo mas radical, incluso al terrorismo. Estas
interrelaciones u autorreforzamientos pueden convertirse en circulos viciosos en los que la
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acumulacion de problemas podria escapar a todo control. Esto habla mas decididamente
incluso en favor de un enfoque integral de todo el orden de prioridades, basado en la
colaboracion y en una diplomacia basada, asimismo, en la colaboracién o en el dialogo.

Muchos comentaristas reconocen hoy que la diplomacia tiene que volver a ocuparse de las
ideas y los valores. Pero la simple afirmacion de los valores occidentales, como si poseyeran
una validez Unica y universal, podria ser contraproducente. La Declaracion Universal de los
Derechos Humanos fue, por ejemplo, un documento europeo, escrito por europeos, al final de
una guerra civil europea, destacable principalmente por la falta de respeto a los derechos
humanos. Los no europeos no pudieron suscribirla porque a la sazén estaban sometidos al
control de los gobiernos coloniales. Hay que dudar de que ese mismo documento fuera hoy
aceptado como universal. La simple afirmacibn de unos valores que ya no despiertan
unanimidad corre el riesgo de provocar un rechazo automético y la afirmacion de otros distintos.
Incluso cuando los valores fundamentales de Occidente van claramente en interés de los
individuos, por ejemplo, los que se refieren al derecho a la vida, a la libertad de expresion y a la
igualdad entre los sexos o entre los grupos étnicos, pueden ser rechazados ante la necesidad
gue siente un grupo o una nacion de afirmar su identidad en oposicion a Occidente.

Es un error creer que las epidemias son,
ante todo, un problema para los paises en
vias de desarrollo y que son escasas sus
implicaciones para Occidente. Los paises
ricos son mas vulnerables que nunca

Si abordar el nuevo orden del dia de las amenazas a la seguridad requiere la colaboraciéon de
otros gobiernos y de las sociedades civiles de otros paises, una diplomacia que quiera tener
éxito no debe basarse en la afirmacion de unos valores, sino en entablar un didlogo genuino.
Los mensajes de la diplomacia no necesitan ser mas sofisticados y sutiles. Deben entrar en
dialogo con un amplio espectro de actores de las sociedades civiles extranjeras. Esto requiere
un enfoque mas abierto, y quiza mas humilde, que parta del reconocimiento de que nadie tiene
el monopolio de la verdad ni de la virtud, de que otras ideas pueden ser validas y que el
resultado al que se llega tal vez difiera del mensaje que inicialmente ha querido hacerse valer.
Si la finalidad es convencer, mas que vencer, y el proceso ha de tener credibilidad, el didlogo
debe ser auténtico sin abandonar los valores fundamentales. La finalidad sigue siendo
convencer a otros publicos de su validez. Pero el esfuerzo de convencer se incluye en un
contexto de escuchar.

Los gobiernos y los diplométicos han perdido progresivamente su monopolio de las relaciones
internacionales. Dejar que participen agentes no gubernamentales en las estrategias
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diplomaticas tiene que ver con el modo mas efectivo de desarrollar y poner en practica tales
estrategias. Mientras los diplomaticos conservan un importante papel en los debates con otros
gobiernos y otras élites politicas, no suelen ser los agentes ideales, y a veces son
contraproducentes, cuando intervienen en debates con sociedades extranjeras. Puede ocurrir
también que los diplométicos carezcan de vias naturales para relacionarse con elementos clave
de la sociedad civil. Crear canales artificiales para acercarse a ellos puede aumentar las
sospechas respecto a los motivos que les guian, tanto en los gobiernos extranjeros como en la
poblacion.

Una estrategia de diplomacia de colaboracion tiene importantes implicaciones para la estructura
y la cultura de los ministerios de Asuntos Exteriores. La diplomacia basada en el dialogo
requiere tiempo para ser efectiva; no produce resultados instantdneos. Los ministros de
Asuntos Exteriores necesitan, en consecuencia, desarrollar una capacidad para pensar la
politica a largo plazo y para el analisis geopolitico, y lo cierto es que presentan una notable
debilidad en estos dos aspectos. El exceso de jerarquizacién en los procesos de toma de
decisiones y las consiguientes trabas administrativas y primas al conformismo, en perjuicio de
la innovacion y la creatividad, condenan a los funcionarios a una fijacion por el corto plazo,
tanto en la toma de decisiones como en el analisis. Deberian aprender de la experiencia del
sector privado, que utiliza con profusion las técnicas de planificacibn de escenarios
desarrolladas por Shell en las décadas de 1960 y 1970, asi como las nuevas técnicas de
creacion de modelos derivadas de la teoria de las redes y de la complejidad. Partiendo de estas
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premisas, deberian reestructurar las maquinarias de la politica exterior para permitir el
desarrollo de objetivos a medio y largo plazo frente a futuros escenarios posibles que pueden
proporcionar el marco en el que, a su vez, pueda desarrollarse una estrategia de diplomacia de
colaboracion para hacer posible la consecucion de esos obijetivos.

Esto requerird un cambio tanto en la cultura como en la estructura. Los ministerios de Asuntos
Exteriores siguen atados a un paradigma de toma de decisiones cerrado, en el que se decide la
politica y luego se vende a otros gobiernos. Este paradigma se mantiene, en gran parte, incluso
entre los aliados que mantienen una estrecha relacion. Pero resulta inadecuado, o incluso
contraproducente, si de lo que se trata es de conseguir la colaboracién de una amplia gama de
gobiernos y sociedades civiles con los que colaborar.

Acercarse a una cultura mas abierta sera también necesario si se quiere que los ministros
extranjeros colaboren con agentes no gubernamentales. Se han dado algunos pasos en esta
direccion. El director del Departamento de Derechos Humanos del Foreign Office britanico
procede de Amnistia Internacional. También el Foreign and Commonwealth Office cre6 el Panel
2000, en el que reunidé a expertos para que le asesorasen en su estrategia de diplomacia
publica. Un grupo de trabajo estadounidense ha sugerido que se establezca una "corporacion
para la diplomacia publica", sin animo de lucro, con el fin de coordinar las actividades de los
agentes no gubernamentales.

Pero estos pasos servirdn de poco si no se abre la cultura hermética, casi monastica, de los
servicios exteriores. Los funcionarios deberian tener cuidado también con su tendencia casi
instintiva a reaccionar ante los problemas creando nuevos comités de coordinacion. Aparte del
riesgo que supone crear mas estructuras burocraticas, cuando el objetivo deberia consistir en
crear menos, la pertenencia a comités gubernamentales formales puede causar importantes
problemas éticos o politicos a muchos potenciales agentes de una diplomacia de colaboracion,
y habra otros que rechacen su indole burocratica. Las estructuras de red de caracter menos
formal pueden resultar mas eficaces, mas eficientes en relacion con el coste y menos sensibles
politicamente. Pero las estructuras reticulares, a diferencia de lo que ocurre con las jerarquicas,
plantearan, una vez mas, importantes retos culturales y estructurales.

Aunque la mayor parte de la nueva diplomacia correspondera a agentes no gubernamentales,
las embajadas y los diplomaticos que trabajan en el extranjero seguiran desempefiando un
importante papel. Tendran que experimentar, asimismo, cambios radicales de tipo cultural y
estructural, ya que no han cambiado de manera significativa en los ultimos 50 afios.
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En el futuro, cinco o seis diplomaticos
bien preparados, que se desplacen
constantemente y estén en contacto con el
ministerio con sus moviles y sus
ordenadores serdn mas eficaces que los
actuales

‘EMPRESARIOS DIPLOMATICOS’

Los diplométicos seguiran teniendo una importante funcion en la captacion de élites politicas,
que incluirdn en muchos casos a periodistas y creadores de opinion. Para desempefiarla
deberan ser méas abiertos y estar dispuestos a salirse de las instrucciones recibidas y entrar en
un dialogo y debate auténticos. Tendran que complementar el conocimiento de los paises a los
que son destinados, un aspecto que conservara su enorme importancia, con un mayor saber
sobre los asuntos clave, con el fin de tener credibilidad.

Para desempefiar con éxito esta tarea, debe animarseles a que asuman riesgos, Yy
recompensarlos por ello. En su relacion con la sociedad, su papel serd el de empresarios
diplomaticos que buscan y detectan oportunidades de establecer relaciones y que las ponen en
conocimiento de los agentes no gubernamentales pertinentes, facilitandoles si es necesario los
primeros pasos. Esto sdlo podran llevarlo a cabo si forman parte de una red informal con
agentes no gubernamentales de su propio pais. Necesitaran también desplazarse de un lado a
otro, y no sélo en las capitales de los paises en los que actian. Las actuales embajadas y la
creciente microgestion que procede de los ministerios de Exteriores ponen serios obstaculos
para esta actuaciéon. Las grandes legaciones occidentales dedican demasiado tiempo a tareas
de administracion, a la gestion del personal y de las grandes propiedades, y a hablar con otros
diplomaticos. Lo que se prima es la capacidad de manejar el papeleo procedente de las oficinas
centrales, mas que el trabajo con las redes locales. Las futuras embajadas seran menos
voluminosas y mas flexibles, dependeran menos de edificios prestigiosos y se estructuraran en
torno a redes funcionales.

En el futuro, cinco o seis diplomaticos con buena preparacion, motivados y con objetivos claros,
gue se desplacen constantemente y estén en contacto con la red del ministerio a través de sus
moviles y sus ordenadores portatiles resultaran mucho mas eficaces que los actuales 30 o 40
atados a sus mesas de trabajo. Tal como lo han expresado los analistas de Rand, "necesitamos
una revolucion en los asuntos diplomaticos equivalente a la que se ha producido en los asuntos
militares".

Puede cuestionarse que paises como EE UU o el Reino Unido estén en condiciones de iniciar
una revolucion de esta indole. A raiz de la guerra de Irak, su credibilidad ha quedado tan
dafiada, sobre todo en los paises donde se hace mas necesario el nuevo enfoque, que, en un
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futuro previsible, no se hara un esfuerzo serio en este sentido. No existe prueba alguna de que
la nueva Administracion republicana en EE UU, tan convencida de la validez universal y Unica
de su imposicion moral sobre el mundo, esté interesada en un didlogo auténtico o abierto.

De la misma forma, es tal la fuerza de la cultura diplomatica tradicional, firmemente enraizada
en el viejo paradigma diplomético, que tampoco resulta facil ver a un pais como Francia
encabezar una iniciativa de este tipo (la politica francesa en Africa occidental casi no puede
distinguirse de la que lleva a cabo

EE UU en Oriente Medio, que tanto gusta de criticar Jacques Chirac, y puede incluso que sea
menos responsable que ésta). La situacion de una potencia mediana como Espafia puede ser
diferente.

REALINEAMIENTO ESPAA‘OL

El Gobierno socialista espafiol ha anunciado ya su intencién de revisar tanto la politica exterior
como el servicio diplomatico. La retirada de las tropas espafiolas de Irak fue seguida de la
adopcion de medidas para realinear la politica extranjera y acercarla a Francia y Alemania (y
alejarla del ultraatlantismo del Gobierno anterior), al tiempo que se hace un nuevo hincapié en
las relaciones con el norte de Africa y América Latina. No es éste el lugar para hacer
recomendaciones politicas especificas a Espafia, sino mas bien de explorar como podrian
seguirse estas politicas en el marco de un nuevo paradigma diplomatico, y las implicaciones
que ello tendria para su servicio exterior.

Hay pruebas de que la manera de pensar del Gobierno espafiol va en las direcciones generales
que se apuntan. En septiembre de 2004, el presidente, José Luis Rodriguez Zapatero, anuncio
ante la Asamblea General de Naciones Unidas la creacion de una "alianza de civilizaciones",
como parte de una estrategia de lucha contra el terrorismo. En respuesta a una interpelacion en
el Parlamento, el ministro de Asuntos Exteriores, Miguel Angel Moratinos, defini6 esta
propuesta como "el aspecto y la dimension cultural del didlogo entre civilizaciones"”, con el fin de
evitar el "choque entre civilizaciones”, y afirmo6 que "el gran desafio que tiene Espafa, que tiene
Occidente, es una nueva relacion, una relacion estratégica, con el mundo arabe e islamico".

El titular de Exteriores ha creado también una comisidn asesora para la renovacion del servicio
diplomatico espafiol. En una alocucion dirigida a los embajadores espafioles en octubre de
2004, el ministro definid los puntos clave de la reforma: el ministerio debe "abandonar el patrén
jerérquico y rigido", convirtiéndose en "un proveedor de servicios originales al Gobierno, al
Parlamento, a las administraciones publicas centrales y autondmicas, a las empresas, a la
pluralidad de organizaciones y asociaciones que integran la sociedad civil, y al ciudadano
particular". Esto debe conseguirse mediante "una politica de apertura y transparencia que
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permite la expresion de inquietudes, criticas y disensiones” y requiere una "reforma integral del
servicio exterior. La multiplicidad de actores en la escena internacional nos obliga diariamente a
asumir una actitud critica e imaginativa ante nuestras rutinas o querencias de antafio".
Moratinos pidi6 a los embajadores que propusieran sin temor modos de conseguir estos
objetivos.

Es apreciable el reconocimiento de la necesidad de dialogo vy eforma del servicio
diplomatico espariol, pero es dudoso que esto suponga un nuevg

en los asuntos diplomaticos. Por ejemplo, la "alianza 23k muy
problemética. En primer lugar, al centrarse en Occidente s nora & las otras
civilizaciones y culturas con las que también se necesita la ct
colocarse la "alianza" en el contexto de la lucha contra el te
guerra contra el terror de privilegiar este aspecto sobre otroS

on dentro del
contexto del "choque de civilizaciones", parte de la base de cia de un prohlg .'
civilizaciones que corre el riesgo de empantanarse e &0
autodefinicion cultural. Con independencia de las afirmaci
“reunion donde se habla mucho y no se hace nada", éstg

corre. En otras palabras: un apéndice marginal de la elabod
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de la seguridad internacional. Asi se podria comenzar por 10s pUMoS &n 1os qtie exJ|§te amplio
acuerdo, las amenazas al bienestar econémico y a la seguridad personal que afectan a todos
los paises, en vez de dar vueltas interminables sobre la importancia de las diferencias de

Un enfoque mejor de esta iniciativa consistiria en cons

cultura o de civilizacion. Esto no supondria negar tal importancia, sino dejar que esas
diferencias surjan y se traten dentro de un marco constructivo, mientras se intenta abordar los
problemas y las amenazas comunes. Esto induciria a un enfoque holistico, en el que se
reconocerian la interdependencia de los temas y la necesidad de tratarlos en su conjunto, en
vez de hacerlo por separado. Facilitaria, asimismo, la implicacion de todo el espectro de
agentes no gubernamentales que, como se ha visto, resultaran esenciales para desarrollar una
colaboracién entre sociedades, en vez de entre gobiernos (la actual iniciativa corre el riesgo de
que se impliquen principal, o incluso Unicamente, los agentes no gubernamentales que se
ocupan de cuestiones de autodefinicion cultural, muchos de los cuales quiza tengan interés en
afirmar las diferencias, mas que en superarlas). Las grandes iniciativas no son suficientes por si
mismas para avanzar en la revolucion del pensamiento diploméatico. Pueden ser valiosas, no
obstante, para sefialar un cambio de mentalidad.
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Ya sea a través de una gran iniciativa, o a través de actividades mas corrientes (pero, en ultima
instancia, mas importantes), la implicacién de los agentes no gubernamentales es clave. La
iniciativa de implicar en mayor medida a las ONGs en la politica espafiola de ayuda al
desarrollo constituye un importante paso en la direccion correcta. Pero organizar esto dentro de
un marco formal de procesos y mecanismos de consulta es correr precisamente el riesgo de
crear una nueva estructura burocrética y excluir a las citadas ONGs. Seria mas valioso, y con
mayores miras al futuro, la creacién de redes mas informales y flexibles en las que participen
toda la variedad de potenciales agentes no gubernamentales, tanto en la formulacion como en
la puesta en practica de las politicas. Esa colaboracion deberia ir mas all4 de la politica de
ayuda al desarrollo y abarcar todo el espectro de temas de la politica exterior.

Como otros servicios diplométicos, el
espafiol tendra que acostumbrarse a fichar
expertos con contratos temporales para
poner en practica los cambios e incorporar
los conocimientos especializados

En este contexto, Espafa tiene la ventaja de la existencia de Gobiernos autonomicos y
municipales efectivos. Las autonomias espafiolas no han sido hasta ahora particularmente
eficientes en el disefio y la puesta en practica de estrategias exteriores. Al mismo tiempo, el
Ministerio de Asuntos Exteriores se ha mostrado reticente hacia los esfuerzos de los Gobiernos
autonOmicos en este sentido, preocupado por actividades que puedan entrar en conflicto con la
politica oficial espafiola, y ha tratado de controlar, mas que de estimular, la diplomacia
subnacional.

Un nuevo enfoque de la politica exterior espafiola deberia reconocer las enormes
oportunidades que puede abrir este tipo de diplomacia, tanto en la reduccién de la carga del
servicio exterior espafol (por ejemplo, en la promocion turistica, cultural o de las exportaciones,
o en el desarrollo de las relaciones con otras regiones y ciudades, aumentando la riqueza de
las relaciones espafiolas con otros paises y otras sociedades civiles), como en la promocién de
la diversidad y la pluralidad de la democracia espafiola (incluso como modelo para otros paises,
como Bosnia).

No esta claro que el Gobierno espafiol se dé cuenta todavia de la escala de la reforma radical
gue se requiere en su servicio exterior para articular la nueva diplomacia. Los objetivos fijados
por Moratinos estan todos en la buena direccion. Sin embargo, el servicio diploméatico espafiol
se ha contado entre los mas conservadores de Europa, y de los menos eficaces en la adopcién
de nuevas maneras de hacer diplomacia.
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Un punto de partida lo constituird la seleccion y la formacion de los diplomaticos. La gran
mayoria procede de las facultades de Derecho. La seleccién a la que se les somete, con las
tradicionales oposiciones, no esta disefiada de manera que permita identificar a quienes
piensan de una manera creativa e innovadora. La formacion que reciben en la Escuela
Diplomética se centra en exceso en el derecho internacional y en un modo de pensar tradicional
sobre las relaciones exteriores. Nada de esto resulta muy util en el ambito internacional del
siglo XXI. Ni se producen con ello los empresarios diplomaticos. Dicho lo cual, hay que afadir

gue el sistema espariol tiene también sus puntos fuertes, que deben mantenerse: el rapido
intercambio que se produce entre el mundo diplomatico, el comercial y el politico, algo que, en
alguna medida, compensa los efectos de la seleccion y de los procedimientos de formacion.

ADIOS A LA ESCUELA DIPLOMATICA

La radical reforma de la seleccion y la formacion, y un completo replanteamiento de la Escuela
Diplomatica, son esenciales. Pero su impacto sélo se dejara sentir a largo plazo. Entre tanto,
como muchos otros servicios diplomaticos, el espafiol tendra que acostumbrarse a fichar
expertos con contratos temporales para poner en practica los cambios culturales e incorporar
los conocimientos especializados necesarios. Puede que éste sea el modelo del futuro, ya sea
en las embajadas o en los ministerios de Asuntos Exteriores, donde trabajaran los diplomaticos
con contratados para proyectos o funciones especificos. Esta modalidad se ha adoptado ya en
el sector empresarial, sobre todo en el mundo anglosajon, donde casi ha desaparecido el
concepto del empleo en una empresa para toda la vida.

En resumen, las reformas estructurales que necesita el servicio diplomatico espafiol son:
adelgazamiento de la estructura de direccién del ministerio para aprovechar al maximo las
oportunidades que ofrece la nueva sociedad de la informacidn; creacion de embajadas mas
pequefias, mejor enfocadas y mejor motivadas; sacar a los diplomaticos en el extranjero de las
embajadas y hacer que se integren en la vida civil; utilizar los nuevos medios de transmision de
la informacion para incorporar a las embajadas al proceso de la elaboracion de las politicas;
explorar las posibilidades de privatizar algunos servicios, tales como los servicios comerciales y
algunos aspectos de los servicios consulares.

A este respecto, una alternativa para Espafa podria consistir en tomar la iniciativa para
proponer la creacién de consulados comunes de la UE en los paises extracomunitarios. Esto no
sélo representaria un importante ahorro de recursos y una posible mejora de los servicios, sino
gue podria constituir también un paso concreto, relativamente no controvertido desde el punto
de vista politico, hacia una auténtica Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC), que seria,
ademas, apreciada por los ciudadanos europeos. Aunque seria pedir demasiado que los
diploméaticos espafioles abandonasen por completo titulos tales como el de embajador, canciller
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0 embajada (pese a que seria una Gtil manera de cambiar su mentalidad), necesitan dejar de
pensar en las redes diplomaticas en términos de edificios y de rigidas jerarquias. Un area clave
en la que el Ministerio espafiol de Asuntos Exteriores tiene que mejorar su actuacion es el
analisis geopolitico a medio y largo plazo. Fue la falta de esa capacidad analitica la que hizo
que careciera de sentido todo cuanto se dijo en la década de los 90 en relacion con la
diplomacia preventiva.

La reforma del servicio diplomatico espafiol no sélo lo hara mas eficiente, sino que facilitara la
puesta en practica del nuevo paradigma que es indispensable para poder sustentar la
seguridad y el bienestar econdmico en el siglo XXI. No sera facil. Los servicios diplomaticos se
resisten notablemente al cambio, quizd en mayor medida que otros departamentos
gubernamentales. El éxito requiere dedicar un capital politico considerable y consistente por
parte de los més altos niveles de la Administracion.

Pero vale la pena el esfuerzo. La historia reciente muestra que las potencias medianas que
introducen un enfoque radicalmente nuevo en las relaciones internacionales pueden conseguir
una influencia y un prestigio que van mas alla de su fortaleza militar y econémica nominal
(segun el dicho britanico, "golpean con mas fuerza de la que corresponde a su peso”). Es el
caso de Canada, con su apoyo a la prohibicion de las minas terrestres, y ahora a la prohibicion
de la venta de armamento ligero, o de Noruega, que ha conseguido hacerse un nicho como
primer negociador de eleccién para conflictos internacionales. A comienzos del siglo XXI,
Espafa tiene la oportunidad no s6lo de mejorar las perspectivas de seguridad y bienestar para
sus ciudadanos, sino de aumentar su influencia y su prestigio en los debates globales.

iAlgo mas?
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El autor del articulo realiza una exposicion mas detallada sobre el contextode las
relaciones entre la diplomacia y el concepto de nation building(construccién de
Estados viables) en el capitulo ‘The New Public Diplomacy’, en la obra colectiva
Public Diplomacy in the Foreign Policy of States (Ed.Jan Melissen, Londres,
2005).

Jennifer Brower y Peter Chalk analizan el concepto de seguridad humana en
The Global Threat of New and Emerging Infectious Diseases (Rand,Santa
Monica, Cal., EE UU, 2003). Para repasar los objetivos a conseguir enla lucha contra
el terrorismo puede verse el articulo de Niall Burgess y DavidSpence ‘The EU: New
Threats and the problem of coherence’, publicado en Business and Security: Public-
Private Sector Relationships in a New Security Environment (Alyson Bailes e
Isabel Frommelt Eds., Sipri y Oxford,2004). En cuanto a las relaciones entre la
pobreza y la falta de educacion y la propagacion del terrorismo, es util consultar el
analisis de Alan B. Krueger y Maleckova ‘Education, Poverty and Terrorism’
(Journal of Economic Perspectives: Vol. 17, n°® 4, 2003). Un clasico es el libro de
Joseph Nye Soft Power: The Means to Success in World Politics (Perseus, Nueva
York, 2004), en el que el politdlogo de la Universidad de Harvard define el llamado
poder blando (el poder cultural y de las ideas), que opera mas sutiimente que la
fuerza de las armas.

Obras fundamentales para el analisis geopolitico son las de Kees Van der Heiden,
Scenarios: the Art of Strategic Conversation (Ed. Wiley, Chichester, Reino Unido,
1996); Paul Ormerod y Shaun Riordan, ‘A New Approach to Geo-Political Analysis’,
publicada en Diplomacy and Statecraft (diciembre 2004), y el analisis colectivo de
Robert Lempert, Steven Popper y Steven Bankes, Shaping the Next One Hundred
Years: New Methods for Quantitative Long Term Policy Analysis (Rand, Santa
Ménica, California, Estados Unidos, 2003). Esta cuestion se ha debatido
considerablemente en Gran Bretafia por parte de circulos académicos y de grupos de
expertos. Véase, por ejemplo, Perri 6 et al Towards Holistic Governance: The New
Reform Agenda (Londres: Palgrave 2002).

Shaun Riordan ha sido diplomatico britdnico durante 16 afios. Es profesor asociado de la
London School of Economics (LSE) y miembro del Consejo Editorial de FP EDICION
ESPAA'OLA. Este articulo estad basado en su libro La nueva diplomacia, que publicara
préximamente en Espafia la editorial Siglo XXI.

Fecha de creacion
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