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			PRÓLOGO 


			 


			Cuando se nombra a un Ministro de Asuntos Exteriores, una cosa está clara desde el principio: va a usar mucho el avión. Por suerte, actualmente la tecnología permite una comunicación fluida y permanente, como la que yo he mantenido siempre con el Ministro García-Margallo pese a la distancia física. Eso sí, corriendo el riesgo de perturbar su sueño debido a la diferencia horaria entre Madrid y el rincón del planeta en el que se encontrase en ese momento. 


			Desde el inicio de la legislatura hasta finales de julio de 2015, el Ministro de Asuntos Exteriores y Cooperación ha recorrido —en aviones del Grupo 45 de la Fuerza Aérea Española, ejemplo de profesionalidad y buen hacer— más de 800.000 kilómetros, unas veinte vueltas al mundo por el ecuador, casi mil horas de vuelo. Después de centenares de viajes —y lo digo por experiencia propia, porque yo he superado los 700.000 kilómetros en ese mismo período— incluso un avión puede ser un lugar relativamente acogedor, una prolongación de tu despacho. Los frecuentes vuelos se aprovechan para trabajar, para preparar la siguiente reunión, para hablar con tus colaboradores y para reflexionar. Un largo viaje a Australia o a Chile te garantiza, sin duda, tiempo para la reflexión, libre de teléfonos móviles. 


			Todos los cielos conducen a España es el producto de las reflexiones personales de mi amigo José Manuel sobre el país, sobre el mundo y sobre el lugar que España ocupa en el mundo. Plasmadas en una serie de cartas dirigidas a allegados y colaboradores, estas reflexiones y la respuesta de sus destinatarios inducen a un ejercicio dialéctico, sincero e intimista. Asimismo, es preciso señalar que la estructura del libro sigue, en gran medida, la Estrategia de Acción Exterior aprobada por el Gobierno en diciembre de 2014. 


			Esta saca de cartas se abre y cierra con unas reflexiones sobre el presente de la política exterior española y sobre los retos de la diplomacia del futuro, en un mundo digital donde todo es inmediato. Aquí se incluye un relato sobre uno de los mayores retos que hemos afrontado en política exterior en esta legislatura: la candidatura de España al Consejo de Seguridad de Naciones, del que somos miembros no permanentes hasta diciembre de 2016. Fue una campaña compleja, sin prácticamente presupuesto, pero con una absoluta implicación de S. M. el Rey y de todo el Gobierno. En este éxito de todos, en este reconocimiento internacional a España, me gustaría especialmente agradecer la labor de nuestros diplomáticos, que con su capacidad, su trabajo cotidiano y su esfuerzo lo hicieron posible. 


			En «España ante un espejo» y «Casos y cosas de España», el Ministro García-Margallo comparte sus ideas sobre nuestro país. Habla de nuestra historia reciente, de nuestra lengua universal, de la Marca España —uno de sus logros—, de la cuestión de Gibraltar y de lo que él denomina «El dilema de Cataluña». Como él suele afirmar, Cataluña le preocupa como español, como miembro del Gobierno y porque quiere lo mejor para Cataluña, dentro de España y de la Unión Europea. 


			En su «Brújula para un mundo en cambio», aborda algunos de los grandes retos globales a los que hacemos frente en la actualidad: la pobreza, el cambio climático, la gestión de los flujos migratorios, la crisis económica mundial, el futuro de la energía o el valor de la cooperación al desarrollo. Todos estos asuntos ocupan y ocuparán una parte importante de las agendas de los líderes políticos de todo el mundo en el futuro inmediato. 


			Antes de ser Ministro, José Manuel fue eurodiputado durante diecisiete años. En ese tiempo en el Parlamento de Estrasburgo, y durante gran parte de su vida, ha trabajado en el proyecto de integración europea, que constituye nuestro presente y nuestro futuro. Evidentemente, con su dilatada experiencia en los caminos europeos, «tiene opinión». No se le escapará al lector que la única parte del libro cuyo título plantea una pregunta es «Quo vadis, Europa?». No se preocupen, descubrirán que dicha pregunta no obedece a que el Ministro García-Margallo tenga dudas sobre cómo debería ser Europa en los próximos años. 


			En las partes centrales de esta obra —«Una relación especial con Estados Unidos», «El espacio iberoamericano» y «Otros escenarios»—, el Ministro de Asuntos Exteriores y Cooperación desgrana una amplia gama de cuestiones de política exterior, muchas de ellas conflictos y asuntos espinosos: la crisis en Ucrania; el papel de Rusia; lo que nos jugamos en Libia; el proceso de paz en Oriente Medio; la situación en Irán; el enorme potencial de África y los retos asiáticos que suponen China e India. Como no podía ser de otro modo, el mundo iberoamericano está ampliamente tratado, pues permite a España ser lo que es, un gran país con una lengua universal y en expansión. 


			Antes de que el lector se adentre en la correspondencia del Ministro de Asuntos Exteriores y Cooperación, me gustaría compartir algunas ideas que la lectura de estas cartas y mis propias vivencias en asuntos de política exterior me han suscitado. 


			La política es y debe ser diálogo. Es preciso buscar acuerdos con tus oponentes, intentar alcanzar consensos básicos, es decir, generar confianza y complicidades. Esta actitud es especialmente importante en materia de política exterior. La defensa firme de nuestros intereses es compatible con una actitud abierta que ayude a ver la realidad a través de los ojos del otro. Desde que soy Presidente del Gobierno he tenido la oportunidad y el privilegio de ver España, la Unión Europea y muchas cuestiones internacionales a través de los ojos de personas de otras nacionalidades, creencias o valores. Y he aprendido mucho. Tomar algo de distancia permite evitar que los árboles nos impidan ver el bosque y permite, también, calibrar la posición que corresponde a nuestro país, por magnitud, por potencial y por expectativas, en el seno de la comunidad internacional. 


			Estos últimos años han sido años de sacrificio para todos los españoles. Ellos han sido los verdaderos protagonistas del esfuerzo realizado para salir de la peor recesión económica en mucho tiempo. Una de las satisfacciones que tengo como Presidente del Gobierno ha sido constatar la mejora de la percepción de España en el mundo. Esa percepción es esencial. Creo sinceramente que el mundo nos ve como gente amable, sensata, fiable y con la determinación de dar lo mejor de nosotros mismos cuando la situación lo exige. 


			También en estos años he visto españoles en muchos sitios haciendo España: militares desplegados lejos de casa en operaciones con riesgo; cooperantes que aportan su grano de arena para cambiar las cosas en lugares donde pocos quieren ir; funcionarios en organizaciones internacionales que contribuyen a mejorar el multilateralismo; empresas grandes y pequeñas que salen al exterior a generar empleo y riqueza en los países en los que operan y retornos para España. Mi conclusión: nuestra principal riqueza somos nosotros mismos, todos los españoles. 


			 


			Y ahora, sin más preámbulo, despegamos. Les deseo un feliz vuelo y que disfruten estas cartas. 


			 


			MARIANO RAJOY BREY 


			Presidente del Gobierno 
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			1 


			 


			LA DIPLOMACIA HOY, LA DIPLOMACIA MAÑANA 


			 


			CARTA DE UN SECRETARIO DE EMBAJADA 


			(remitida a José Martín y Pérez de Nanclares) 


			 


			Palacio de Santa Cruz, 6 de octubre de 2014 


			 


			Querido Ministro: 


			 


			«Un soneto me manda hacer Violante / que en mi vida me he visto en tal aprieto», decía Lope. Para el funcionario que suscribe, Violante es un compañero de despacho, también Secretario de Embajada. Conocedor de mis aficiones literarias, mi Violante particular me ha preguntado si quería colaborar con una carta para un libro que contendrá —me ha dicho— las reflexiones de mi Ministro acerca de España y el mundo del siglo XXI. 


			Y el caso es que se lo agradezco, y mucho, por lo que tiene el encargo de inesperado. Así que, al cabo de este día de trabajo, me pongo a redactar la carta, satisfecho de dedicarme a lo que más me gusta, que es escribir, y a la vez un tanto inquieto por que semejante petición haya recaído en mí, sin mayor merecimiento por mi parte. 


			Creo que, cuando lo acabe, dejaré mi escrito sin firmar; no porque piense, ni mucho menos, que mi persona es paradigma de un colectivo tan amplio, vario y disperso como es la carrera diplomática, sino porque creo que, en estos casos, el nombre del autor carece de importancia. Aunque yo no represente a ninguno de mis compañeros, digamos que mi nombre podría ser el de cualquiera de ellos. 


			Con esa licencia, que espero, Ministro, comprenderás, me pongo manos a la obra. Me han dado una cierta libertad de tema, así que hablaré de qué es para mí un diplomático. Y por no demorarme —«catorce versos dicen que es soneto»— trataré de hacerlo en no más de catorce párrafos. 


			 


			I.  ¿Qué es un diplomático? «Acabo de conocer a un diplomático —relataba cierto escritor británico en uno de sus diarios—, esa rara profesión que es como la de los directores de orquesta y los arqueólogos. Todos sabemos que existen, pero raramente nos encontramos con uno». Esa cita decimonónica trasluce una realidad evidente: los diplomáticos existimos, ocupamos un lugar en la sociedad, «pesamos —que diría Ángel González— sobre la Tierra»; pero al mismo tiempo seguimos siendo una rara avis en las faunas profesionales. Somos poco conocidos, por poco numerosos y, en suma, por poco frecuentes. 


			II.  Pero hay algo todavía más interesante en esa frase, y es el símil que establece entre los diplomáticos y otras dos profesiones igualmente poco frecuentadas: arqueólogos y directores de orquesta. Como los arqueólogos, los diplomáticos somos traductores de mundos. Mundos muy alejados entre sí, hasta el punto de resultar, a veces, ininteligibles. Y como directores de orquesta, asumimos la tarea de lograr que distintos Estados toquen juntos una misma partitura. Y que, además, la música resultante suene bien. 


			III.  Como sucede con los arqueólogos y los directores de orquesta, los diplomáticos nos pasamos la vida indagando en el frágil territorio de lo opinable —vestigios del pasado, partituras— y como los primeros —que custodian nuestro pasado— y los segundos —que ordenan el trabajo de grupos humanos— asumimos posiciones de gran responsabilidad, pero nunca de verdadero poder. Yo llevo doce años traduciendo mundos y buscando armonías. Esa edad administrativa, que se traduce en mi paso por tres Embajadas y un Consulado General, no es aún suficiente para revestir mi currículo de ese vetusto anglicismo llamado seniority, pero tampoco soy ya un junior. El criterio, como el valor a los soldados (y a los toreros), se me supone. 


			IV.  Y con ese presunto criterio y mi traje de funcionario diplomático, me considero —he de confesarlo— un privilegiado. Soy millonario en vivencias, en anécdotas y en recuerdos. He atesorado, gracias a mi profesión, más experiencias de las que tiene cualquier ciudadano español de mi edad. He conocido en primera persona conflictos seculares, lugares fascinantes y a personas a las que jamás tendría acceso de no ser por mi condición de representante de España. Al mismo tiempo, he disfrutado de esa rara facultad que implica llegar a los sitios y poder deshacer las maletas, que es tanto como vivir muchas vidas distintas. 


			V.  Siendo un privilegiado —que lo soy—, no olvido que una vida profesional desarrollada en el exterior conlleva sacrificios. Ser diplomáticos nos lleva a menudo a separarnos de nuestras familias, nos expone a peligros y enfermedades ajenos a nuestro país, nos lleva a vivir en un constante desarraigo, una extranjería permanente, una vida llena de eso que cierto Embajador llamaba, en una novela, «encuentros imperfectos». Igual que vivimos muchas vidas, también morimos muchas veces: cada vez que nos marchamos de un destino. Y cuando, al cabo de los años, regresamos a las ciudades en que vivimos, son ellas —nuestras ciudades— las que ya ni nos recuerdan. Nuestras huellas tienden a borrarse muy deprisa. 


			VI.  Practicamos un oficio tan antiguo como desconocido. Hablaban de nosotros Herodoto y Jenofonte, Plinio el Viejo y san Agustín, Pico della Mirandola y Descartes, Leibniz y Rousseau. Al mismo tiempo, nuestra labor adolece de un gran desconocimiento —de incomprensión, diría incluso— por parte de la sociedad a la que representamos. Ignoro a qué se deberá esta incomprensión, pero existe. Tal vez se deba a que España ha llegado tarde a varias de sus citas con la historia y, por eso, tenemos una vocación exterior algo menos acusada que algunos de nuestros vecinos europeos. 


			VII.  Curiosamente, ese desconocimiento de nuestras funciones y de nuestra labor no nos hace inmunes a la crítica. Muchos dicen que debemos tener un servicio exterior más moderno, más ágil. Que deberíamos especializarnos por áreas de actividad, dejando de lado nuestra condición de generalistas. Que deberíamos practicar la «diplomacia virtual». Una «virtualidad» que debería desembocar —nos anuncian— en el fin de la presencia física de los diplomáticos en los países de destino. 


			VIII.  En mi modesta opinión, debemos estar abiertos a todas las opiniones. Y lo estamos. Pero, antes que nada, debemos reivindicar —con todo orgullo— la figura del diplomático. Su preparación, su conocimiento de idiomas, su capacidad de adaptación y el magnífico ejemplo que da con su labor por todo el mundo. A partir de ahí, de ese reconocimiento, podríamos ver qué es mejorable. 


			IX.  Y ¿qué es, en nuestro caso, mejorable? Pues algo tan sencillo —y a la vez, tan pedestre— como los medios puestos a nuestra disposición. Faltan medios tanto humanos como materiales. En este mundo en que vivimos, en que todos nos hemos visto obligados a apretarnos el cinturón, reivindicar más medios puede parecer hasta de mal gusto, pero, en nuestro caso, la estrechez de medios lleva a algo que sucede también cuando se estira un tejido: se acaba viendo la urdimbre. O peor todavía: algunas de las fibras pueden llegar a romperse. 


			X.  Habrá quien, a pesar de todas las mejoras y todas las iniciativas, siga cayendo en el tópico de nuestra vida regalada, tan una y mil veces referido que hasta ha cobrado el nombre de una conocida marca de bombones. ¿Qué le vamos a hacer? De nada sirve que seamos nosotros quienes digamos que todo parecido con la realidad es pura coincidencia. Habremos de conformarnos a que eso siga existiendo, porque no es sino el trasunto de aquella otra cita del italiano Pitigrilli: «Los funcionarios son los empleados que el ciudadano paga para ser la víctima de sus críticas». 


			XI.  Como coraza ante las críticas —ante las injustas, porque de las justas bien que aprendemos— contamos con la misma arma a la que invocaba Cyrano de Bergerac: nuestro orgullo. El orgullo de servir. De sentirnos útiles. De saber que lo que hacemos tiene un sentido. Lejos de ser patrimonio exclusivo de los diplomáticos, ese orgullo profesional es el mismo que lleva a todos los funcionarios españoles a hacer su trabajo con rigor, disciplina y honradez. A levantar, entre todos, este proyecto común cuyo nombre tan a menudo se nos olvida. 


			XII.  Ese orgullo —sin gestos excesivos— que consiste en servir, en entregar una parte de la propia vida a los demás, es el que nos permitirá un día mirar atrás —al cabo del último destino— con la íntima sensación de haber cumplido con aquel lema de resonancias bíblicas que aparece en nuestro escudo de armas: Pro patria legatione  fungimur, tanquam patria exhortante per nos, «somos emisarios de la Patria, y la Patria se expresa a través de nosotros». 


			XIII.  Quiero que mis últimas palabras sean un reconocimiento a quien más hace por esta Carrera, y tal vez menos se le reconoce. A nuestras parejas, a nuestras familias. En esta vida diplomática, la auténtica entrega no es de aquellos que la eligen, sino de quien, con el único propósito de seguir a la persona a que ama, se expone, a partes iguales, a todo lo malo, sin recibir más que una pequeña parte de lo bueno: los reconocimientos, los elogios y una carrera profesional. En lo poco que pueda servirles, quiero que esta carta esté dedicada a ellas y a ellos. 


			XIV.  Eso es todo lo que tengo que decir, Ministro, sobre la condición del diplomático. En realidad me sobra un párrafo, así que dejo este para el estrambote, por lo demás, inevitable: «contad si son catorce, y está hecho». 


			 


			Un abrazo y a tus órdenes, 


			 


			Secretario de Embajada 


			
	    

	 	
	    
             


			RESPUESTA DE JOSÉ MANUEL GARCÍA-MARGALLO 


			 


			En algún lugar del Atlántico Norte, 12 de octubre de 2014 


			 


			Querido amigo: 


			 


			Voy a respetar tu solicitud de anonimato, aunque sé perfectamente quién eres. A esas alturas de mi viaje, tengo ya suficientes horas de vuelo como para conocer a todos —o a casi todos— los diplomáticos que trabajan conmigo. 


			Te agradezco mucho tu carta; me ha divertido ese ejercicio barroco de confundir carta con soneto, como no podía ser menos con semejante remite: el Palacio de Santa Cruz, joya del Madrid de los Austrias, sede histórica de nuestro Ministerio. 


			No se me ocurre lugar más opuesto desde el que responderte que este donde me encuentro ahora: un Airbus A310, a treinta y ocho mil pies de altitud, sobrevolando algún lugar —es decir, ningún lugar— del Atlántico Norte. Es noche cerrada. 


			Miro por la ventanilla, convertida en espejo por obra de la más tupida negrura, y veo un rostro —el mío— tenso y falto de sueño. Observo a mis colaboradores más cercanos y veo en sus caras esos mismos signos de cansancio y de tensión. No es para menos. Estamos volando a Nueva York para conocer, dentro de menos de una semana, en qué desemboca nuestra apuesta por ocupar un asiento en el Consejo de Seguridad. 


			Hemos hecho una apuesta arriesgada, y sabemos que podemos perder. Hay quinielas que no nos dan como favoritos. Partíamos de una situación de gran desventaja, con cuarenta y dos apoyos escritos al comienzo de la legislatura y sumidos en la crisis económica más grave que ha conocido España en su historia reciente. Nuestros rivales, Turquía y Nueva Zelanda, son fuertes, están bien posicionados en la comunidad internacional, y han invertido en su campaña recursos económicos que nosotros, sencillamente, no tenemos. 


			En mis contactos con políticos de todas las órbitas, muchos me han aconsejado una prudente retirada. No lo he hecho; y, pase lo que pase, creo no haberme equivocado. Cuando por primera vez comparecí en el Senado, hace dos años y medio, dije lo siguiente: «Para que la política exterior sea eficaz, para que la política exterior sea útil, para que la política exterior defienda nuestros intereses, debemos hablar como una gran Nación, actuar como una gran Nación y ser una gran Nación». 


			Hoy en día, casi tres años después, defendería mi decisión con las mismas palabras. Necesitamos actuar como uno solo; es decir, necesitamos empresas colectivas, catalizadores de nuestras ambiciones y esperanzas. Y nuestra candidatura al Consejo de Seguridad ha sido una de esas empresas. Pase lo que pase, el camino recorrido es ya un éxito. Nos hemos implicado a fondo, y hemos jugado en equipo: todos los órganos constitucionales, las tres Administraciones, los tres poderes del Estado; dentro del Ejecutivo, todos los ministerios; dentro de los ministerios, todos los funcionarios. 


			Creo de justicia hacer mención al Rey de España, S. M. Felipe VI, cuyo primer discurso en la Asamblea General ha sido, precisamente, para defender nuestra candidatura. Y también a la Reina Doña Letizia. La imagen de nuestros Reyes encarna, mejor que cualquier palabra mía, la de un tiempo que comienza. 


			A lo largo de estos meses de intensa actividad diplomática, los Reyes Don Juan Carlos y Doña Sofía también se han implicado a fondo, multiplicándose en contactos y en gestiones. Pase lo que pase en los próximos días, esta campaña tiene, también con ellos, una enorme deuda de gratitud. 


			En mis viajes de campaña han sido muchos los gestos de entrega que me han conmovido. Si tuviera que quedarme con uno solo —sin menoscabo de los demás—, te hablaría del trabajo de los becarios de nuestra Representación Permanente ante Naciones Unidas en Nueva York. Esos chicos y chicas, que ya antes se implicaban de lleno en el día a día de la Misión, se han contagiado del espíritu de nuestra candidatura, dando de sí mismos mucho más de lo que se les podía exigir. 


			Cuando a veces se pone en tela de juicio a los jóvenes españoles, no puedo por menos que acordarme de este puñado de chavales que se están dejando la piel por nuestra candidatura. Y pienso cuán equivocados estamos cuando criticamos a los jóvenes con palabras vanas, desde esa atalaya de la edad adulta, en la que parece que algunos estamos de vuelta de todo. ¿Cómo, con qué derecho, podemos caer en ese error manido, que se reproduce desde hace miles de años, de pensar que las generaciones venideras son de peor calidad que la nuestra? 


			Estoy convencido de que, en breve, muchos de esos chicos y chicas pasarán a formar parte de nuestro Servicio Exterior, ya sea como diplomáticos, como cooperantes o como miembros de otros cuerpos de la Administración. Nos seguirán dando motivos de orgullo en cualquier lugar donde se encuentren. Harán país. 


			Mis años al frente del Ministerio me han permitido tomar plena conciencia de todo lo que debemos a nuestro Servicio Exterior. De su importancia para articular un Estado complejo, como es el nuestro, y para proyectar su enorme potencial. Y de la necesidad de ordenar nuestra acción exterior; de hacerla más flexible y, al mismo tiempo, más estratégica. 


			En este sentido, me he empeñado en hacer de esta legislatura un ejercicio significativo de renovación del marco jurídico que encuadra nuestra acción exterior. Quiero recordar, así, que a partir de la Constitución se habían sucedido varios intentos de vertebrarla a través de una ley de Acción Exterior, pero ninguno de los tres anteproyectos superó el listón del Consejo de Ministros, y la Comisión Interministerial de 2006 no produjo un texto articulado. 


			Hoy contamos con un paquete de normas que incluye: la Ley 2/2014 de Acción y del Servicio Exterior del Estado, ya citada; el Reglamento de la Carrera Diplomática, aprobado por RD 638/2014 y entrado en vigor el 15 de agosto de 2014 y que sustituye a un Decreto de 1955 y a dos RD (521/1982 y 674/1993); la Ley 25/2014 de Tratados y Acuerdos Internacionales, que sustituye al Decreto de 1972, y la Ley de Inmunidades, actualmente en fase de tramitación. 


			Algunos países de nuestro entorno nos llevaban varios cuerpos de ventaja en este proceso. Francia contaba con una Ley de Acción Exterior desde 2001, Alemania desde 1990, Estados Unidos desde 1980. La Ley de Tratados de los Países Bajos databa de 1994, la de Suiza de 1999, la de México de 1992. Estados Unidos tenía una Ley de Inmunidades desde 1976, Reino Unido desde 1978, Australia y Canadá desde 1985. 


			En suma, este Gobierno ha logrado hacer en el plazo de una legislatura algo que otros Gobiernos llevaban trabajando desde hace décadas. Hemos concentrado nuestro esfuerzo en una tarea que quedará para el futuro, y cuyos efectos se verán, en términos de mejora de la eficacia de nuestra acción exterior, a medio y largo plazo. 


			Por lo demás, este edificio normativo contribuye a deslindar con claridad dos elementos que a menudo se confunden: política exterior y acción exterior. 


			La política exterior es el conjunto de decisiones y acciones del Gobierno en sus relaciones con otros actores de la escena internacional, con objeto de definir, promover, desarrollar y defender los valores e intereses de España en el exterior. 


			La acción exterior es el conjunto ordenado de las actuaciones que los órganos constitucionales, las Administraciones públicas y los organismos, entidades e instituciones de ellas dependientes llevan a cabo en el exterior, en el ejercicio de sus respectivas competencias, desarrolladas de acuerdo con los principios establecidos en esta ley y con observancia a las directrices, fines y objetivos establecidos por el Gobierno en el ejercicio de su competencia de dirección de la Política Exterior. 


			Si todos participamos de la acción exterior, la política exterior es, según el artículo 97 de nuestra Carta Magna, responsabilidad exclusiva del Gobierno. Las normas a que me he referido contribuyen a acentuar esta idea, que entiendo fundamental. La política exterior inspira y alimenta la acción exterior, por lo que subrayar el papel del Gobierno en su formulación y ejecución redunda en beneficio de todos. Además, este conjunto de normas puede servir para fortalecer la posición del Gobierno ante la vis expansiva de los movimientos secesionistas, presentes y futuros. 


			Querido amigo, en tu carta me hablas de vuestra carrera. Yo no pertenezco a ella, aunque me ha tocado dirigirla a lo largo de los últimos tres años. He aprendido mucho de vosotros, de vuestra dedicación, de vuestro espíritu de servicio. Yo, que no procedo de una familia de diplomáticos, sino de militares, creo que la carrera diplomática está imbuida de los mismos valores e ideales que alimentan la vida militar. 


			Me hablas, al mismo tiempo, de la insuficiencia de medios puestos a disposición del servicio exterior, de la necesidad de que nuestras Embajadas y Consulados estén mejor dotados, de la urdimbre que se aprecia cuando —una vez tras otra— se somete el entramado de nuestro servicio exterior a una presión constante. Y no puedo estar más de acuerdo. Lamento que mi paso por este Ministerio haya coincidido con una grave crisis que no me ha permitido hacer más, aunque creo que, dentro de lo posible, algo hemos hecho. 


			Pero también aquí se darán pasos importantes: como corolario del edificio normativo al que antes me refería, estamos elaborando nuestra primera Estrategia de Acción Exterior, que, cuando esta carta se publique, será ya —seguramente— una realidad. 


			La Estrategia de Acción Exterior será un instrumento de planificación, seguimiento y coordinación de la Acción Exterior. Se trata, en palabras de la Ley de Acción Exterior, de la expresión ordenada de las prioridades y objetivos a medio plazo de la Acción Exterior, y recogerá el conjunto de actuaciones de los órganos, organismos y entidades públicas en el exterior a las que dota de coherencia interna. 


			Su diseño está implicando a todos los actores de nuestra acción exterior, en un esfuerzo de reflexión y síntesis sin precedentes en nuestro país. Ese esfuerzo nos servirá para dar cumplimiento a un doble cometido: en primer lugar, dotarnos de un marco para interpretar y analizar el entorno estratégico, el medio internacional en el que se hace esa política y las principales tendencias que mueven la comunidad internacional. En segundo lugar, tener una idea clara de nuestras posibilidades, de nuestras capacidades, del espacio que podemos ocupar y de nuestra capacidad de influir. 


			Y hablando de nuestra capacidad de influir, de cambiar el mundo en que vivimos, quiero dedicar unas palabras a nuestra cooperación, esa gran herramienta de nuestra política exterior que se constituye, al mismo tiempo, en uno de los elementos de nuestra identidad como país y una expresión de los valores que nos guían: nuestra solidaridad. 


			Nadie —te lo aseguro— es más consciente que este Ministro del impacto que han tenido aquí los ajustes; ni a nadie duele más que haya sido necesario hacerlos precisamente en esta legislatura. Nadie desea más que yo que la labor realizada durante estos tres años —una profunda remodelación estructural de nuestra cooperación, identificando sectores, regiones y organismos multilaterales de atención prioritaria— nos sirva para, en el futuro, hacer más con menos, y destinar nuestros recursos a quien realmente lo necesita. 


			Querido amigo, voy terminando. Nuestro avión ha iniciado su descenso hacia el aeropuerto JFK. En pocos días sabremos si nuestra apuesta por el Consejo de Seguridad, colofón de lo que he intentado hacer en mis tres años en este Ministerio, es la buena. Estamos, como los toreros, en capilla. Los creyentes, como es mi caso, rezarán. Los supersticiosos cruzarán los dedos. Así que, por si acaso, te pido que hagas ambas cosas: rezar y cruzar los dedos. 


			No sé por qué, siento como nunca en torno a mí el calor humano, ese empuje febril que precede a los grandes momentos. Me embarga un enorme sentimiento de gratitud a mis colaboradores, a mis amigos, a mi familia. 


			Y, tal vez porque soy navegante, me da por recordar aquellas palabras que Plutarco atribuye a Pompeyo: vivere non est necesse, navigare est necesse. Vivir no es necesario, navegar es necesario. 


			Cuando se llega adonde yo he llegado —y no me refiero a mi actual cargo, sino a la altura vital desde la que te hablo— se comprende que no hay diferencia entre una y otra necesidad: vivir y navegar son uno y lo mismo. 


			 


			Recibe un fuerte abrazo, 


			 


			JOSÉ MANUEL GARCÍA-MARGALLO 


			
	    

	 	
	    
             


			RESPUESTA DE JOSÉ MARTÍN Y PÉREZ DE NANCLARES 


			 


			Palacio de Santa Cruz, 24 de julio de 2015 


			 


			Querido Ministro: 


			 


			He leído tu correspondencia con un joven Secretario de Embajada acerca de la labor de los diplomáticos, y me gustaría completarla con unas consideraciones acerca del trabajo desarrollado durante tu gestión al frente de este Ministerio en el ámbito de la estructura jurídica que da cobertura a la política exterior y a la acción exterior. Ciertamente, no han sido escasos los logros que puedes mostrar en cuestiones de muy dispar índole. En verdad, se han abordado temas de extraordinaria relevancia —aunque no siempre tengan un impacto evidente en la opinión pública—, como es el caso de la Estrategia de Acción Exterior del Estado. También has sabido impulsar decisiones de impacto, como podría ser la vuelta de España al Consejo de Seguridad de Naciones Unidas. Sin embargo, creo que es en el ámbito jurídico-legislativo donde has sido capaz de conseguir lo que ningún otro Ministro de Asuntos Exteriores ha logrado desde el inicio de la democracia. No ignoro que estos éxitos difícilmente se traducen en votos, pero todos sabemos también que los buenos gobernantes, aquellos que resisten el paso del tiempo y a los que se les recuerda por su legado, no solo viven de los réditos políticos inmediatos. 


			Cuando llegaste al Ministerio, consideraste que uno de los retos todavía pendientes era dotar a España de un cuadro jurídico solvente que trajera seguridad jurídica a tres materias centrales para la política exterior del Estado en las que la ausencia total de regulación legislativa era realmente notoria. Recuerdo que la primera conversación que tuve contigo recién llegado a la Asesoría Jurídica Internacional del MAEC (AJI) desde la Universidad de Salamanca —bueno, acaso «conversación» no sea el mejor término para la adecuada descripción de un primer encuentro en el que pronuncié poco más que inaudibles balbuceos— fue bien rotunda: «José, estamos preparando un proyecto de ley del servicio exterior, que vamos a sacar en los próximos meses. Échale un vistazo. Y, por cierto, quiero que prepares un borrador de ley de tratados». Otra conversación semejante, no tan breve pero igualmente contundente en el encargo, la tuvimos al concluir el 12 de diciembre de 2013 tu comparecencia en el Congreso de los Diputados para defender el proyecto de ley de tratados. Tras hacer balance sosegado de tu comparecencia, ante la impertérrita mirada de «los leones», te subiste al coche diciendo: «José, ahora a por la Ley de Inmunidades». 


			Las tres eran leyes necesarias. Una sustituiría a un Reglamento de la Carrera de 1976, remozado en diversas ocasiones, pero del todo punto desfasado para un servicio exterior moderno y que aspiraba a ser más eficiente. Otra estaba llamada a reemplazar un Decreto de 1972, nunca modificado, que regulaba la celebración de tratados en un régimen no democrático, sin el menor atisbo en él de acción exterior para las entonces inexistentes Comunidades Autónomas y donde la pertenencia a la Unión Europea no pasaba de ser el sueño de unos pocos visionarios. Y la tercera ley simplemente era conveniente porque nunca antes se había regulado en España el régimen de las inmunidades. 


			Obviamente, no fue «dicho y hecho». Las tres leyes tuvieron sus cuitas; y no precisamente menores. Pero dos de los proyectos ya se han convertido en realidad y el tercero va también camino de ello. 


			Sobre la Ley de Acción y del Servicio Exterior del Estado (LASEE, Ley 2/2014, de 25 de marzo) no me extenderé demasiado. Eché el vistazo que me pediste al cuidadoso borrador inicial ya preparado y me pareció de buena factura. Hice alguna sugerencia menor, que se aceptó, y, a partir de ahí, el texto inició una larga y tortuosa travesía. En cada reunión el borrador iba «evolucionando» a medida que sorteaba los obstáculos —algunos, predecibles; otros, la verdad, más inesperados— que iba encontrando. Lo que a los técnicos comerciales del Estado les parecía el mínimo indispensable, los diplomáticos de carrera lo veían inaceptable en una pugna donde la búsqueda del punto de equilibrio parecía más tarea de prestidigitadores que de negociadores. Si aparecía X como ámbito de la acción exterior, también debería incluirse Y, hasta llegar así a los veinte preceptos que conforman finalmente el capítulo II del título I de la Ley. Y así sucesivamente. 


			A título personal, si me permites la licencia, recuerdo con cierta desazón dos momentos concretos. Uno primero, cuando en un encuentro informal se plantearon, desde una aproximación realmente rudimentaria, los problemas derivados del alcance del principio de unidad de acción y sus consecuencias respecto a las funciones del jefe de la misión diplomática. Evidentemente, tuve que recordar el alcance del elemental principio, la práctica internacional en la materia y otras cuestiones varias derivadas de la Convención de Viena de 1961 sobre relaciones diplomáticas. Pero, viendo los gestos de algunos interlocutores ajenos a la Casa, pronto me di cuenta de que el problema iba por derroteros bien diferentes a los estrictamente jurídicos en los que solo aparentemente se había planteado la cuestión. Y un segundo momento, no menos curioso, fue cuando alguien, en este caso sí de la Casa, se hizo el encontradizo en un pasillo cercano a mi despacho para sugerirme la «conveniencia jurídica» de que la ley tuviera un título completo dedicado a los derechos de los familiares de los diplomáticos en el exterior, articulando en varios capítulos las diversas materias incluidas, que por supuesto pasó a explicarme con todo lujo de detalles; y que de haberse aceptado hubiera dejado pequeño el ya mencionado capítulo II del título primero. Probablemente se quedó tan perplejo como yo cuando se me ocurrió contestarle —con toda la inocencia del mundo— que no creía que una norma con rango legal encargada de regular el servicio exterior del Estado tuviera que dedicar (si acaso) más de un precepto de índole programático a la cuestión, por importante que sea, sin duda, la situación de los familiares cuando se está destinado en el exterior. Correspondería después al adecuado desarrollo reglamentario regular la materia con todo el detalle que se quisiera. 


			En fin, querido Ministro, a la vista de estas sucintas anécdotas —y de otras varias que no parece pertinente recordar en una carta con vocación de no permanecer en la esfera de privacidad del destinatario y que tú conoces mejor que nadie— no me resisto a reconocer que desde el 26 de marzo de 2014 creo en los milagros. Porque no otra cosa fue que la LASEE viera la imprenta (virtual) del Boletín  Oficial del Estado. Y, por cierto, confirma también mi renovada confianza en la virtud de la perseverancia; o, quizá, sería más adecuado decir en tu inquebrantable perseverancia. 


			Sin duda, la Ley resultante tiene imperfecciones técnico-jurídicas; como cualquier ley. Y en esta el precio de cierto consenso obligó a hacer algunas concesiones técnicas. Claro que cuando uno lee algunos comentarios realizados por personas parapetadas en la etiqueta de «experto o experta independiente» entiende perfectamente por qué hasta ahora había sido imposible aprobar antes una ley de esta naturaleza. De otra forma no se comprende cómo en un comentario a la Ley realizado por un eminente diplomático que bien conoce las dificultades que encontraron proyectos anteriores —como el (malogrado) Libro Blanco sobre la Administración Exterior del Estado (1986) o, sobre todo, la (inactiva) Comisión Interministerial para la Reforma Integral del Servicio Exterior (2005)— no encuentre ni un solo elemento salvable en todo el texto. Más allá de lo que constituye, en el fondo, una simple colección de anécdotas, difícilmente podrá negar nadie que dejas a próximos Ministros la puerta abierta para que, si lo desean, impulsen las adaptaciones técnicas que estimen oportunas. Y, por cierto, la experiencia de los últimos meses evidencia que, al menos, en una cuestión territorial y no precisamente menor, la Ley ha mostrado potencialidades bastante útiles para contener algunas de las más graves amenazas que puede encontrar un Estado. 


			La segunda de las leyes ubicadas en tu haber —entiéndase en sentido figurado como licencia epistolar y no de forma literal, que alguien pueda ver como una falta de respeto a las Cortes Generales— es la Ley de Tratados y Otros Acuerdos Internacionales (Ley 25/2014, de 17 de noviembre). Y aquí me permitirás que me «recree» algo más porque, en este caso, encomendaste a la AJI elaborar un borrador de ley y, desde el primer momento, lo asumí con la mayor de las ilusiones como un reto de primer orden. Recuerdo, no obstante, que, tras comentar el tema pocos días después de nuestra ya aludida conversación de 2012 con un eminente colega de mi disciplina académica, con la intención de contrastar opinión fundada sobre la óptima extensión del ámbito material de la ley, su carcajada resultó tan sonora como hiriente. Y el comentario que le siguió fue lapidario: «Todos los Ministros de Exteriores lo han intentado y ninguno lo ha conseguido. No os dejarán». Reconozco que la carcajada incluía un cierto desdén que, en parte, te afectaba a ti, pero otro no menor me concernía directamente a mí. 


			Por lo que a ti se refiere, el comentario sugería algo así como… ya llega otro Ministro iluso que, en el capítulo de intenciones, reseña la clásica necesidad de sustituir el vetusto Decreto de 1972 sobre tratados por una ley moderna adaptada a la Constitución de 1978, a la pertenencia a la UE y a las nuevas exigencias del Derecho internacional en una comunidad internacional globalizada. De hecho, se trataba de una de esas escasas leyes, si no la única, que todos los Gobiernos de la democracia han intentado impulsar y sacar adelante sin poder lograrlo. Desde la década de los ochenta del siglo pasado, la preparación de un borrador de ley de tratados se convirtió en tarea asegurada para cuantos se fueron instalando sucesivamente en el Palacio de Santa Cruz, fuera en el primer piso (con la aureola evidente que ello imprime) o fuera en la buhardilla (con el carácter más discreto que la función aconseja). Sin embargo, por motivos fácilmente identificables por quien haya participado en cualquiera de los intentos de elaboración de esta norma, todos fueron fracasando uno tras otro: salvo un anteproyecto que llegó a merecer informe del Consejo de Estado, pero nunca se convirtió en proyecto de ley (1985), ningún otro intento llegó siquiera a la mesa de la Comisión de Subsecretarios y Secretarios de Estado (1979, 1989, 1999 y 2011). 


			Por la parte del comentario que a mí me afectaba, el mensaje evidente era algo más mordaz y bien podríamos resumirlo de la siguiente manera: si siendo jefes de la AJI renombrados iusinternacionalistas como José Antonio Pastor Ridruejo, José Antonio Yturriaga, Juan Antonio Yáñez-Barnuevo, Aurelio Pérez Giralda o Concepción Escobar no se logró el objetivo, difícilmente iba a conseguirse siéndolo un modesto catedrático como quien rubrica esta carta. 


			Sin embargo, el tiempo ha demostrado que mi eminente colega erró de plano. El último intento ha corrido mejor suerte por un afortunado cúmulo de circunstancias que, sin duda, te sitúa a ti como verdadero protagonista al estar encargado de ir despejando el terreno de los obstáculos, algunos aparentemente insalvables cuando estos aparecieron. A ello se sumó un sagaz Subsecretario (Rafael Mendívil) y una eficiente Secretaria General Técnica (Fabiola Gallego) a los que les tocó la nada fácil tarea de lidiar «cuerpo a cuerpo» con los colegas de los distintos Ministerios, cuyo consenso resultaba necesario sumar a la vista de sus (comprensibles) intereses en la materia. Y en el último escalón estaba la AJI, «puliendo» la formulación de los ¡34 borradores! de anteproyecto que se manejaron, contando, siempre que era necesario, con el preciso apoyo externo. Así ocurrió, por ejemplo, en una fase muy inicial con quienes brillantemente elaboraron el anteproyecto de 1985 (Antonio Remiro Brotons y Gregorio Garzón Clariana). El esfuerzo y la generosidad de todos permitió sacar adelante una norma de rango legal que debería haber visto la imprenta del BOE hace ya varias décadas. 


			Como no podía ser de otra forma, el resultado logrado abre también flancos para la crítica jurídica, como los ofrece en realidad cualquier obra (humana). Pero, a mi juicio, la Ley configura un nuevo marco legislativo que contribuye a dar carta de naturaleza a la realidad actual de los instrumentos jurídicos empleados en la práctica internacional. Sienta, igualmente, las bases para intentar garantizar, en un Estado descentralizado como el nuestro, ese difícil equilibrio entre la competencia del Estado para fijar la política exterior y la legítima aspiración de las Comunidades Autónomas de contar con instrumentos jurídicos adecuados para desplegar la acción exterior propia que les reconoce la Constitución y sus respectivos Estatutos de Autonomía. La Ley opta, así, por una tipología de acuerdos internacionales (tanto tratados internacionales como también acuerdos internacionales administrativos y acuerdos internacionales no normativos) acorde con la práctica internacional actual, y los regula de manera perfectamente compatible con los Convenios de Viena en materia de tratados. Sin duda, no faltará quien piense que hubiera resultado preferible que la Ley hubiera renunciado a cierta ambición en su ámbito material y se hubiese limitado a regular los tratados internacionales (y, a lo sumo, los acuerdos internacionales administrativos) de la forma más cercana posible al Decreto de 1972. Y, desde luego, desde una perspectiva estrictamente técnico-jurídica, hubiera resultado tarea bastante más sencilla y menos arriesgada. Pero ello hubiera significado cerrar los ojos a una realidad jurídica difícil de ignorar que, guste o no, está presente en el Derecho internacional contemporáneo y reclama una regulación interna que la discipline de la forma más razonable posible. Esa es precisamente la tarea de un Ministro valiente y responsable, como demostraste serlo tú al no ceder a las no pocas presiones existentes en su momento para soslayar los problemas derivados de una ley de contenido amplio y ambicioso. 


			Finalmente, me permitirás también una breve referencia a la todavía non nata Ley de Inmunidades. Desconozco cuál será su destino final. De hecho, justo al redactar las últimas líneas de esta carta acaba de publicarse el dictamen del Consejo de Estado al respecto, una vez que ya lo hicieron antes el Consejo General del Poder Judicial y la Fiscalía General del Estado. Todos ellos, por cierto, de manera bastante laudatoria. Es, sin duda, una ley técnicamente muy exigente. Regula una materia en extremo delicada. Y, desde luego, compartirás conmigo que esta Ley no suma ningún voto en vísperas de elecciones generales; si acaso puede quitar alguno de quien, sin conocer las obligaciones internacionales asumidas por todos los Estados de la comunidad internacional en virtud del Derecho internacional consuetudinario, se deje llevar por su título y estime que no es adecuado reconocer «inmunidades» o «privilegios» a otros Estados o a Jefes de Gobierno o a las Fuerzas Armadas visitantes. Pero, si finalmente sale adelante, estoy convencido de que será el broche de oro a un cuadro legislativo que desde hace décadas necesitaba un Estado, como el nuestro, firmemente convencido de la importancia del respeto del Derecho internacional. De cualquier manera, en el peor de los casos, si el cercano final de legislatura no deja margen para su completa tramitación en Cortes, habrás legado a tus sucesores una importante propuesta articulada, fruto de una reflexión jurídica muy seria; además del borrador inicial de la AJI y las valiosas aportaciones de los colegas del Ministerio de Justicia (coordinados por una magnífica Subsecretaria), han intervenido también ilustres colegas de la academia (Paz Andrés Sáenz de Santa María, Cesáreo Gutiérrez Espada, Carlos Espósito, Alegría Borrás, Francisco Garcimartín, Antonio Fernández Tomás…). En definitiva, se ha realizado un proceso preparatorio previo digno de halago (incluida una intensa jornada de trabajo final en la Escuela Diplomática), que corrobora tanto las bondades que brinda el trabajo desarrollado conjuntamente por juristas-diplomáticos y juristas-académicos en la unidad del MAEC encargada de los temas de Derecho internacional como la necesaria exigencia de respaldo y coordinación con la Subsecretaría (ahora ocupada por un avezado diplomático bien bregado en lides negociadoras tras su paso por Bruselas) y la Secretaria General Técnica (una muy competente Abogada del Estado). 


			Permíteme, pues, que concluya felicitándote por tu labor y agradeciéndote tu firme apoyo. Felicitándote por tu labor porque es difícil encontrar a un político de raza con la inteligencia, la energía y el tesón necesarios para superar los incontables obstáculos que estas leyes encontraron en su proceloso proceso de elaboración. Y agradeciéndote tu apoyo, porque sin tu cerrado respaldo a la AJI no hubiera resultado posible trabajar con la libertad que exige la preparación técnica de este conjunto de leyes. No ocultaré que en los últimos cuatro años me has privado de muchas horas de ocio y, lo que es peor, de la siempre indispensable compañía de mi Marioli, pero difícilmente puedo imaginar una labor más gratificante para un catedrático de Derecho Internacional que la que he tenido el honor de desarrollar a tu lado; en este y en otros muchos temas. 


			El tiempo juzgará tu labor. Pero nadie podrá poner en duda que tu legado deja un cuadro legislativo en materia de Derecho internacional que se había hecho esperar y por el que al inicio de tu mandato nadie daba un duro. Y debo reconocerte que, al principio, yo también tuve mis dudas…, que, sin embargo, se disiparon por completo cuando tuve oportunidad de ver de cerca la intensidad con la que te implicas en los proyectos que decides abanderar. 


			 


			Un afectuoso saludo, 


			 


			JOSÉ MARTÍN Y PÉREZ DE NANCLARES 

			
			Catedrático de Derecho Internacional Público; Jefe de la 

			
			Asesoría Jurídica Internacional del MAEC (desde 2012) 
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			HACIA UNA NUEVA ESTRATEGIA 


			 


			CARTA A ENRIQUE MORA BENAVENTE 


			 


			Jávea, 23 de mayo de 2015 


			 


			Querido Enrique: 


			 


			Te escribo estas líneas recién llegado a puerto. Ha sido un día de mar y de sol, con esa luz del Mediterráneo que, a partir de cierta hora del atardecer, define perfectamente los paisajes y las formas. A propósito de esa luz, que los mallorquines llaman sa llum de s’horabaixa, tiene Antoni Gaudí una reflexión preciosa. Decía Gaudí: «La luz que alcanza la máxima armonía es la inclinada a 45°, la cual no incide sobre los cuerpos ni perpendicularmente ni horizontalmente; esta luz, que es la luz media, da la más perfecta visión de los cuerpos y la más matizada valoración. Esta es la luz del Mediterráneo». 


			He sido un hombre de extremo centro desde que tengo uso de razón política, además de un amante del Mediterráneo, así que siempre he procurado, como Gaudí, buscar un punto de equilibrio en mi compromiso político. Como sabes, encima de mi mesa de despacho, tengo una cita de Salvador de Madariaga que dice así: «No en vano se habla de la nave del Estado. Lo más avanzado de la nave, con lo que corta las aguas de la historia, es la proa. Y la proa no está ni a babor ni a estribor, sino en el centro. Estado sin centro, nave sin proa» (Ahora, 27 de marzo de 1935). 


			Pocos sectores necesitan más de esa valoración armónica, equidistante y equilibrada que la política exterior. Y ello, porque la política exterior cumple dos funciones muy delicadas: catalizar los intereses, principios y prioridades de España, y al mismo tiempo proyectar su imagen fuera de nuestras fronteras; aunque, para hacerlo bien, tenemos que potenciar antes esa imagen dentro de casa. Mal se vende lo que no se aprecia. 


			En este mundo cambiante en el que vivimos, cumplir una política exterior con funciones tan amplias excede con mucho las posibilidades de un Gobierno. La política exterior, para que sea eficaz, debe ser asumida como propia por todos los actores políticos, por toda la Nación. Lo decía muy bien Goethe: «No preguntemos si estamos plenamente de acuerdo, sino solo si marchamos por el mismo camino». 


			En esta carta te quiero hablar de la Estrategia de Acción Exterior que el Gobierno aprobó el pasado 21 de diciembre y en la que tú has tenido una participación importantísima. Como sabes, la hemos redactado buscando ese término medio, ese fiel de la balanza que es lo que la hará perdurar en el tiempo, más allá de vientos y mareas de la política, y, desde luego, de los cambios de color de los Gobiernos. Centrismo en vena. 


			¿Por qué todo este ejercicio intelectual? ¿Por qué una Estrategia de Acción Exterior? Por tres tipos de razones: internas, externas y mediopensionistas. Y empleo ese término tan poco ortodoxo —«mediopensionistas»— porque, a estas alturas, la política europea ya no es solo una política exterior, es también una política doméstica. España ha cambiado. El mundo ha cambiado. Y ha cambiado la Unión Europea. En consecuencia, hay que cambiar nuestra forma de abordar las relaciones internacionales, de jugar en el concierto de las naciones. 


			Pasaré a vuelapluma por estas razones, a las que dedico cartas específicas en las páginas que siguen. Cambios internos: el agotamiento de la estrategia implícita de la Transición, y el cambio de un modelo basado en el ladrillo a otro basado en las neuronas y en la competitividad. Cambios externos: la globalización, la refundación de los mercados financieros, la crisis energética y, finalmente, la crisis del multilateralismo. El cambio «mediopensionista» es el aggiornamento de la Unión Europea para hacer frente a los tres desafíos gigantescos a los que tiene que enfrentarse en el inmediato futuro: la debilidad demográfica, la pérdida de competitividad y la fragilidad e insuficiencia de las instituciones concebidas para gobernar la Unión Económica y Monetaria. 


			¿Quiere eso decir que debemos reinventar los principios y valores que han inspirado nuestra política exterior desde el momento mismo en que nos dimos una Constitución? No, todo lo contrario: debemos seguir anclados en esos principios, pero debemos aplicarlos de manera diferente. España ha sido y continúa siendo un país comprometido con la defensa del multilateralismo, el mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales, la protección y promoción de los derechos humanos, la lucha contra la pobreza, la defensa del medio ambiente, el fortalecimiento de la Comunidad Iberoamericana de Naciones y de nuestras dimensiones mediterránea y atlántica. 


			Los ejes tradicionales de la política española son también los mismos desde hace casi cinco siglos, pero la forma de abordarlos ha cambiado de manera radical. «España tiene que desarrollar una política exterior propia, pero también tiene que contribuir a definir la política de los organismos internacionales de los que formamos parte. Y debe hacerlo de acuerdo con el espíritu de los tiempos, porque la política internacional ha cambiado como consecuencia de tres acontecimientos que se han ido sucediendo en el tiempo: las modificaciones en los equilibrios de poder, la globalización y la crisis del multilateralismo» (Congreso de los Diputados, 22 de febrero de 2012). 


			Porque España, la Unión Europea y el mundo han cambiado mucho, creí desde el momento mismo de mi toma de posesión que «España necesitaba una estrategia explícita, una estrategia consensuada, y una estrategia que haga nuestra acción exterior y nuestra política exterior previsibles y conocidas por nuestros socios en el mundo» (Senado, 18 de diciembre de 2014). 


			Decía Aristóteles que «a fuerza de construir bien, se llega a buen arquitecto». Yo tengo para mí que esta estrategia recién estrenada es un documento bien construido. Así que me permitirás que emplee el resto de esta carta en exponerte su arquitectura: sus cimientos, su estructura y sus elementos esenciales. Soy consciente de la aridez del tema; cuento ahí con tu indulgencia de buen analista y de experto en temas de política exterior. 


			Comencemos por los cimientos. En la versión final de la Estrategia se integraron propuestas de todos los actores relevantes: de los Ministerios, de los Órganos constitucionales, de las Comunidades Autónomas que lo consideraron oportuno y de las Entidades Locales. Se discutió en sede parlamentaria y se contó con la participación de la sociedad civil, en un proceso en el que ha jugado un papel central el Real Instituto Elcano. 


			Voy ahora a los elementos tectónicos, a las prioridades de nuestra acción exterior: coherencia, eficacia y transparencia, promoción de nuestros valores e intereses; reconocimiento del ciudadano en el centro de la política exterior y proyección de España como un país avanzado. 


			Vamos ahora a la distribución del edificio: un edificio muy grande en el que han cabido todas las acciones propuestas por los Órganos constitucionales, como el Tribunal Constitucional y el Consejo General del Poder Judicial, los diferentes Ministerios, las Comunidades Autónomas y las Entidades Locales que decidieron colaborar en el proceso. 


			Respecto a los instrumentos, solo te diré que la «caja de herramientas» incluye los tradicionales instrumentos diplomáticos, más las herramientas de nueva generación: la Marca España y las diplomacias pública, digital, cultural y parlamentaria. 


			Y ahora llego a la parte de la Estrategia que tuvo más complejidades: la puesta al día de los sistemas de decisión, en la que el Informe Anual juega un papel capital, la definición del papel de cada uno de los actores, especialmente el Presidente del Gobierno y el Consejo de Política Exterior, y la evaluación y control democrático. 


			En síntesis, lo que hemos pretendido es definir un marco que nos permita «contar con una acción exterior coherente, eficaz y transparente, que promueva los valores y defienda los intereses de España en el mundo, que haga del ciudadano el centro de la política exterior y que proyecte una imagen de un país tecnológicamente avanzado, moderno y diplomáticamente fiable» (Congreso de los Diputados, 16 de diciembre de 2014). 


			Querido Enrique, voy concluyendo. Decía el gran poeta vasco Gabriel Celaya que «educar es como poner motor a una barca. Hay que medir, pesar, equilibrar… y, luego, ponerlo todo en marcha». La Estrategia nace con vocación de educar nuestra acción exterior en un nuevo marco conceptual. Partiendo de una idea que se había quedado obsoleta, hemos hecho una nueva estrategia, pesando, midiendo y equilibrando cada concepto y cada palabra… Y ahora ya está ahí: la hemos construido entre todos, desde el centro y hacia el centro, para que nos sirva en tiempos de mucha mar de fondo y de difícil gobierno. Para que este ejercicio sea un éxito, solo hace falta una cosa más: ponerla en práctica. 


			 


			Un fuerte abrazo, 


			 


			JOSÉ MANUEL GARCÍA-MARGALLO 


			
	    

	 	
	    
            

			RESPUESTA DE ENRIQUE MORA BENAVENTE 


			

			Madrid-Fráncfort-Teherán, 15 de junio de 2015 


			

			Querido Ministro: 


			

			Leo tu carta volando hacia Teherán. El objeto de mi viaje, en la estela del que tú realizaste en marzo de 2014, es retomar las consultas políticas suspendidas durante años por la peculiar situación de la República Islámica en la comunidad internacional. Todos anticipamos un Irán reintegrado, siquiera parcialmente, a la normalidad internacional. Todos pretendemos, por ello, posicionarnos en un país con un enorme potencial. En ese intento, España tiene bazas políticas y económicas que jugar. 


			Leyendo tu carta, a pocas horas de aterrizar en el aeropuerto Imán Jomeini, no puedo dejar de recordar una de las afirmaciones clave de la Estrategia: «España tiene buenas relaciones con países que mantienen diferencias sustanciales con Estados occidentales clave, por lo que puede jugar un papel de puente y encuentro […]. Una reflexión estratégica de nuestra proyección en el mundo debe incorporar estos argumentos: sociedad abierta, posición estratégica, capacidad de facilitar entendimientos». Pocos ejemplos más claros que nuestra política de mantener la mejor relación posible con Irán y sus vecinos árabes del Golfo. Ninguno de ellos alberga suspicacias sobre nuestras intenciones. Esta capacidad es uno de nuestros mejores activos. La Estrategia lo ha reconocido y quiere impulsarlo. 


			El proceso de elaboración del texto fue un enorme desafío intelectual que, en mi caso, se sumaba al profesional. Fue un camino que recorrimos en un peculiar itinerario de círculos concéntricos, del centro a la periferia. Primero había que construir el armazón, la estructura básica, el porqué de una estrategia, el para qué y el cómo debería aplicarse, de qué forma y con qué medios. Fuiste alimentando ese círculo interior con ideas y textos. 


			Responder a la pregunta «¿por qué una Estrategia de Acción Exterior?» implicaba resolver otras dos cuestiones ligadas: ¿por qué ahora?, ¿por qué una estrategia escrita, explícita? En tu carta das una explicación extensa. Baste añadir, sobre la última, la necesidad de recrear el consenso en torno a la acción exterior, un activo que había llegado a darse por hecho, pero que había saltado por los aires con la invasión de Iraq. 


			Como recoge el texto en su epílogo: «Para poder influir, necesitamos no solo una idea clara de la comunidad internacional que queremos, del papel que España —y lo que empieza a ser más decisivo, sus ciudadanos— puede jugar; necesitamos un consenso fuerte y amplio sobre esos puntos». 


			La Estrategia era así, también, una oferta de diálogo y debate a los grupos políticos. Era necesario reconstruir un acuerdo sobre las líneas generales de una política que solo puede ser eficaz si es de Estado. En otras palabras, si sirve a los intereses de España. Debíamos así propiciar dos debates, uno en la sociedad, que había iniciado el Real Instituto Elcano con su extenso informe previo; otro, parlamentario. Y liderar el proceso de reflexión dentro de la Administración. 


			El para qué viene condensado en las cuatro prioridades que define el texto para una política exterior renovada. Luego me referiré a ellas de forma un poco más detenida, no para describirlas, sino al hilo de una reflexión sobre su naturaleza. 


			La tercera parte de la estructura básica se refería a una cuestión que rara vez tiene entrada en el debate español sobre cuestiones internacionales. Es este un debate que suele centrarse en analizar conflictos o situaciones. Con frecuencia, aunque no siempre, el análisis se extiende a la posición que debe adoptar España. A veces, las menos, la discusión se informa con un estudio de los intereses de España —las posiciones se suelen definir desde argumentos ideológicos o moralizantes—. Pero muy pocas veces se habla de cómo debe, institucionalmente, ponerse en marcha esa política, es decir, cómo debe ser el proceso de toma de decisiones y de puesta en práctica de estas. 


			La Estrategia tenía, para ser completa y creíble, que ocuparse de este aspecto. Los cambios en esta materia han sido considerables a lo largo de las dos últimas décadas, sobre todo en nuestros socios europeos. El más relevante se refiere sin duda a la centralidad adquirida por los jefes de Gobierno en la definición de la política exterior. No se trata ya de que les incumban las decisiones de mayor calado. Eso siempre ha sido así. Nos referimos al hecho, ya cotidiano, de la participación más directa de la cúpula del poder ejecutivo en la formación de aspectos dispares de esta política. Esto es consecuencia de un fenómeno que la Estrategia analiza en profundidad: la incomparable riqueza y variedad que ha alcanzado la acción exterior como consecuencia de la globalización. Cuando todo el Estado actúa fuera de nuestras fronteras, cuando la seguridad y el bienestar de los ciudadanos dependen cada vez más del resto del mundo, es inevitable que las decisiones suban hasta allí donde los ciudadanos han transferido la legitimidad última y reside la mayor capacidad de movilizar los recursos del Estado. «The buck stops here» —algo así como «la responsabilidad es mía»— rezaba un cartel en la mesa del Presidente Truman. Sigue siendo cierto y, además, ahora ese «pasar la bola» llega hasta arriba como nunca antes. 


			Por ello, el texto, en su última parte, se ocupa de esta nueva relevancia que debe tomar el Presidente del Gobierno y del necesario instrumento de apoyo para esta función, el Consejo de Política Exterior, que se suma al Consejo de Seguridad Nacional para formar una estructura coherente. El desafío es ahora un uso cotidiano de esa estructura. La política exterior ganará con ello coherencia
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