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Objetivo: El objetivo de este estudio es abordar el restablecimiento de la legitimidad, la autonomia y el
prestigio del Servicio Exterior espafol ante la opinién publica después de la retirada de las tropas espanolas
de Irak en abril de 2004. Es un caso de andlisis positivo de las decisiones politicas y de su ejecucion. Para
conseguir el objetivo se potencié la diplomacia econémica y comercial, asi como la diplomacia publica. Se
estudia laimplicacion empresarial en los grandes foros de diplomacia comercial (Consejos-Fundaciony Foros
bilaterales) y la entrada de Espafia como observadora permanente en el G-20.

Diseflo/metodologia/enfoque: Estudio de indole cualitativa basado principalmente en la técnica de inves-
tigacion del estudio de caso. Como técnicas de investigacion de contraste: las entrevistas en profundidad a
stakeholders en el dmbito politico, diplomatico y empresarial y el andlisis de contenido de la documentacion
asociada al caso asf como los trabajos parlamentarios sobre la reforma del Servicio Exterior espariol orientada
a la diplomacia comercial.

Resultados: Los resultados subrayan la eficacia de los mecanismos de legitimacion del Servicio Exterior
espariol a través de la diplomacia comercial y la implicacion de lideres empresariales en la consecucion de
tal objetivo. Se aporta el conocimiento del proceso de decision politica y su ejecucion. También se aporta
conocimiento sobre la identificacion de la politica exterior como elemento de identidad politica central en
la competicion electoral.

Limitaciones/implicaciones: La desigual predisposicién entre las administraciones Aznar y Zapatero para
informar sobre el periodo 2002-2004. Aunque los elementos facticos para concluir la nueva legitimidad del
Servicio Exterior son consistentes, el estudio habrfa podido verse enriquecido con mas elementos de defensa
de los dos episodios descritos que erosionaron la imagen del Servicio Exterior.

Originalidad/Contribucién: La investigacion es el primer andlisis positivo de las decisiones politicas y de eje-
cucion del restablecimiento de la legitimidad del Servicio Exterior a partir de 2004 a través de la potenciacion de
la diplomacia comercial y laimplicacién del mundo empresarial en el impulso de la diplomacia publica. Se parte
de la consideracion de la erosion de dicha legitimidad por la crisis reputacional sufrida en el periodo 2002-2004.

Objective: The objective of this study is to address the restoration of the legitimacy, autonomy and prestige
of the Spanish Foreign Service in front of the public opinion after the withdrawal of Spanish troops from Irag
in April 2004. It is a case of positive analysis of political decisions and their execution. To achieve the objective,
economic and commercial diplomacy was promoted, as well as public diplomacy. Business involvement in
large commercial diplomacy forums (Foundation Councils and bilateral Forums) and the entry of Spain as a
permanent observer in the G-20 are studied.

Design / methodology / approach: A qualitative study based mainly on the research technique of the case
study. As contrast research techniques: in-depth interviews with stakeholders in the political, diplomatic
and business fields and the content analysis of the documentation associated with the case as well as the
parliamentary work on the reform of the Spanish Foreign Service aimed at commercial diplomacy.

Results: The results underscore the effectiveness of the legitimation mechanisms of the Spanish Foreign
Service through commercial diplomacy and the involvement of business leaders in achieving this objective.
Knowledge of the political decision process and its execution is provided. Knowledge is also provided on
the identification of foreign policy as an element of central political identity in the electoral competition.

Limitations/implications: The unequal predisposition between the Aznar and Zapatero administrations
to report on the 2002-2004 period. Although the factual elements to conclude the new legitimacy of the
Foreign Service are consistent, the study could have been enriched with more elements of defence of the
two episodes described that eroded the image of the Foreign Service.

Originality / Contribution: The research is the first positive analysis of the political decisions and the execution
of the restoration of the legitimacy of the Foreign Service as of 2004 through the promotion of commercial
diplomacy and the involvement of the business world in promoting the public diplomacy. It starts from the
consideration of the erosion of said legitimacy due to the reputational crisis suffered in the period 2002-2004.
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1. Introducciéon Y Formulacion De
La Hipotesis

1.1 Introduccién

Después de unos anos de tensionamiento del
Servicio Exterior espanol por su obligacion de
transmitir instrucciones politicas controvertidas,
el Gobierno diseié un plan para recuperar la legi-
timacion del servicio diplomatico ante la opinion
publica a través de la potenciacion de la diploma-
cia econdmica y comercial.

El Servicio Exterior espanol estuvo sometido
durante los anos 2002 a 2004 a una singular pre-
sion politica causada por la necesidad de trasladar las
directrices del Gobierno espanol en dos asuntos que
resultaron ser delicados y controvertidos. Por una
parte, la justificacion del apoyo de Espana a la ocu-
pacion de Irak en marzo a mayo de 2003 y posterior-
mente la participacion en la coalicién internacional
de estabilizacion de Irak. El otro capitulo controver-
tido fue la instruccion dada a los embajadores para
sostener que los atentados del 11 de marzo de 2004
en Madrid tenian la autoria de ETA a pesar que el
paso de las horas debilitaba esta hipotesis.

Ambos casos fueron los puntos culminantes
de una relacion dificil entre los funcionarios de
carrera obligados a cumplir con las drdenes reci-
bidas y unas directrices politicas que se mostraron
controvertidas en el momento que los ciudadanos
fueron llamados a las urnas. Estabamos ante el
primer momento de la recuperada democracia
espaniola en que la politica internacional operaba
como un vector identificador de la identidad poli-
tica de las distintas opciones electorales.

Con la llegada del nuevo Gobierno del pre-
sidente José Luis Rodriguez Zapatero se adop-
taron medidas para marcar una ruptura con la
politica exterior y de defensa de su antecesor,
el presidente José Marfa Aznar. La primera
decision, el mismo dia de la toma de posesion

del nuevo Gobierno, el 18 de abril de 2004,
fue la orden de la retirada de las tropas espa-
nolas integradas en la coalicion internacional
en Irak. Se adoptaron también medidas para
restablecer la autonomia y el prestigio del Ser-
vicio Exterior espanol y alejarlo de cualquier
elemento estresante de caracter politico. El
nuevo ejecutivo definié como prioritaria la
potenciacion de la diplomacia publica y la
diplomacia econémica y comercial. Para la
consecucion de tal objetivo varios empresa-
rios fueron invitados a implicarse en la nueva
estrategia. Asi mismo, impulsé por ley que la
autorizacion parlamentaria fuera indispensable
para el envio de tropas espariolas al exterior.
En la senda de recuperacion del prestigio de
la diplomacia econémica la incorporacion de
Espana como invitado permanente en las reu-
niones del G-20 constituy6é uno de los hitos
mas destacados.

1.2 Formulacién de la hipétesis
Las dos hipotesis de esta investigacion son las
siguientes:

12, El nuevo Gobierno espanol surgido de las
urnas en 2004 encontré en la diplomacia comer-
cial (Ruél & Zuidema, 2012) y en la colaboracion
con el mundo empresarial una manera de superar
la crisis reputacional del Servicio Exterior.

2% El nuevo Gobierno espanol surgido de las
urnas en 2004 encontré en la diplomacia comer-
cial (Ruél & Zuidema, 2012) y en la colaboracion
con el mundo empresarial una manera de instalar
un nuevo relato referido a la utilidad de la diplo-
macia esparola.

2. Metodologia De La
Investigacion

Este articulo es un estudio de indole cualita-
tiva basado principalmente en la técnica de
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investigacion del estudio de caso, teniendo en
cuenta que el autor vivio en primera persona
como parlamentario en el Congreso de los Dipu-
tados' los hechos que aqui se describen, asi como
también las consecuencias que se produjeron en
la opinion publica y dentro del Servicio Exterior
espariol® y en el seno del Ministerio de Asuntos
Exteriores.

Las técnicas de investigacion complementarias:

e Por una parte, las entrevistas en profun-
didad a stakeholders en el ambito politico,
diplomatico y empresarial y de la opinion
publica (un ex presidente del Gobierno, tres
ex ministros, cuatro diplomaticos que ejer-
cian durante el periodo analizado y la actual
directora general de la Camara de Comercio
de Espania). Los conceptos clave en dichas
entrevistas son:

o Instrucciones politicas.

o Mayor apoyo al mundo empresarial des-
pués del cambio de Gobierno en 2004.

o Politizacién y despolitizacion del Servi-
cio Exterior espanol.

o Importancia de la entrada de Espana en
el G-20 (como invitado permanente).

e Por otra parte, el analisis de contenido en la
documentacion inédita de la que dispone el
autor (notas de preparacion de las comuni-

caciones internas y externas a los distintos

1. Elautor fue diputado en el Congreso de los Diputados por Gi-
rona y portavoz en la Comision de Asuntos Exteriores entre 2004 y
2019y, entre otras, fue ponente de la Ley 2/2014, de 25 de marzo,
de la Accién y el Servicio Exterior del Estado.

2. Cabe recordar que entre las funciones de los parlamentarios se
encuentra la del control al presidente del Gobierno, sus ministros
y en general a todas las decisiones que se toman en el Consejo
de Ministros y que tienen aplicacion préctica en la Administracion
General del Estado. Para poder ejercer esta funcién al méaximo
provecho, es habitual que los parlamentarios reciban peticiones y
quejas que en este caso de estudio han sido Utiles en lo referido a
las quejas formuladas por diplométicos, 27 de los cuales han sido
entrevistados para este estudio.

actores y a los medios de comunicacion,
documentacion facilitada a los diputados
en las comparecencias parlamentarias de los
Ministros en la Comision de Asuntos Exte-
riores), asi como los trabajos de la ponencia
parlamentaria de reforma del Servicio Exte-
rior que se desarrollaron durante los anos
2004y 2005 y de la que el autor formo parte.

Respecto a los elementos de analisis que se han
tenido en cuenta a lo largo de la investigacion,
han sido:

-En relacion a la primera hipotesis:

e Ampliacién de la diplomacia clasica a tra-
vés del fomento de la diplomacia comercial
(Ruél & Zuidema, 2012) y de la diplomacia
publica.

* Narrativa y argumentatividad politica ante
los actores internacionales, a través de los
indicadores economicos positivos vigentes
en el momento.

-En relacion a la segunda hipotesis:

e La preeminencia de los temas econémicos
en la agenda de la politica exterior espaiiola
a partir del 2004.

e La potenciacion de la imagen de Espana en
los mercados internacionales, con su incor-
poracion al G-20.

e La implicacién de lideres empresariales
espafioles en el fomento del comercio inter-
nacional a través de los Consejos Fundacio-
nes del Ministerio de Asuntos Exteriores.

En relacion a estos puntos, y con la finalidad
de conocer el impacto de las decisiones politicas
sobre los diplomaticos, las entrevistas contempla-
ron los siguientes puntos:

* Recibir o no instrucciones del Gobierno
que extralimitaban sus funciones como

diplomaticos.
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e Cumplimiento activo o no de la instruccion
“acudir a los medios para exponer estos
hechos si se considera conveniente” referi-
dos a la autoria de ETA de los atentados del
11 de marzo de 2014.

e Impacto positivo o negativo de las instruc-
ciones para potenciar la diplomacia comer-
cial orientadas a un cambio de la imagen del
Servicio Exterior espafiol.

e Grado de cumplimiento de la decision poli-
tica del Gobierno de potenciar la diplomacia
comercial y la colaboracion con el mundo
empresarial.

* Elposible incremento de la actividad profe-
sional en el respectivo destino diplomatico
en vistas a potenciar la diplomacia comercial.

Ast pues, los objetivos de la presente inves-
tigacion nos permiten explorar los siguientes
conocimientos:

- La decision politica de privilegiar la diplo-
macia comercial como factor para legitimar
el Servicio Exterior después de un periodo
de crisis reputacional.

- La existencia de un primer alineamiento
relevante del Cuerpo Diplomatico y del
Cuerpo Superior de Técnicos Comercia-
les y Economistas del Estado como parte
de la estrategia de la politica exterior
espanola.

- Lacreacion de un nuevo relato en la accion
exterior espafiola basada en nuevas formas
de diplomacia en que se prioriza la econo-
mia y la actividad comercial.

3. Antecedentes Y Caracteristicas
Del Servicio Exterior Espanol

El nacimiento de la diplomacia moderna se
remonta a la aparicion del Estado-nacion como

sistema de organizacion politica.

El origen de una institucién equiparable al
actual Ministerio de Asuntos Exteriores surgio
en el reinado de Felipe V de Borbon. En 1714, el
Rey creo la figura del secretario de Estado que,
entre otras competencias, asumia las relaciones
exteriores. El primero en ocupar el cargo fue el
Marqués de Grimaldo.

Espana transformo en 1833, en los ultimos
meses del reinado de Fernando VII, la antigua
figura del secretario de Estado en ministro de
Estado, cuyo primer titular fue Francisco de
Cea Bermudez. Esta reforma supuso desgajar
las competencias de las relaciones internacio-
nales de otras que acumulaba la Secretaria de
Estado. Asi, Espatia se dotaba de una institucion
analoga a la que disponian el resto de Estados
europeos. En la estructura administrativa del
Ministerio de Estado trabajarian dos nuevos
cuerpos, los funcionarios consulares y los diplo-
maticos, que acabarian por fusionarse en 1928.

La practica diplomatica consiste en la gestion
de las relaciones politicas, econdmicas, comer-
ciales, culturales, y la proteccion de los intereses
en sentido amplio del Estado al que la Embajada
representa. Con el marco legal actual, quién desa-
rrolla la practica del Servicio Exterior espafiol son
por una parte el Cuerpo Diplomatico y por otra
parte el Cuerpo Superior de Técnicos Comerciales
y Economistas del Estado.

En el ambito de la diplomacia comercial, el
Cuerpo Superior de Técnicos Comerciales y Eco-
nomistas del Estado ha venido desarrollando una
actividad de apoyo a la internacionalizacion de
las empresas espariolas a través de la Red de Ofi-
cinas Econdmicas y Comerciales de Espana en
el Exterior’. El Cuerpo de Técnicos Comerciales
y Economistas del Estado esta histéricamente

3. https//www.icex.es/icex/es/navegacion-principal/todos-nues-
tros-servicios/informacion-de-mercados/paises/mapa/index.html
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adscrito en los ministerios competentes en Eco-
nomia, Hacienda, Industria y Administraciones
publicas en las distintas denominaciones y orga-
nizaciones funcionales que se han desplegado. El
Cuerpo nace en el afio 1984 por la integracion
de los cuerpos siguientes: Especial Facultativo de
Técnicos Comerciales del Estado y de Economis-
tas del Estado. El primero tiene su origen en un
Decreto de 1930* por el que se crea el Cuerpo
Técnico de Secretarios y Oficiales Comerciales.
Durante anos las labores clasicas del Cuerpo
Diplomatico y del Cuerpo de Técnicos Comer-
ciales del Estado habian discurrido por caminos
paralelos y de cooperacion. Con el impulso a la
diplomacia comercial como elemento central de
la nueva accion del Servicio Exterior espartiol,
ambos cuerpos incrementan su cooperacion y la
practica de encargos compartidos.
Laley2/2014, de 25 de marzo, de la Accion y
el Servicio Exterior del Estado en su articulo 45°
incorpora las Oficinas Técnicas y Comerciales
como parte de la Misién Diplomatica o Repre-
sentacion Permanente imponiendo el criterio
de unidad de accion recogido en la misma ley.
A pesar de la declaracion de voluntad politica
manifestada en este articulo de la ley, la realidad
es que organicamente los Técnicos Comerciales
del Estado vienen siendo nombrados y tienen
dependencia organica distinta de la del Ministe-
rio de Asuntos Exteriores. La confluencia de las
directrices recibidas por diplomaticos y Técnicos
Comerciales del Estado ha venido siendo un reto

4. Decreto Ley 681/1930, de 28 de febrero, por el que se crea el
Cuerpo Técnico de Secretarios y Oficiales Comerciales.

5. Articulo 45: 1. La Mision Diplomética o Representacion Perma-
nente se integra por: a) La Jefatura de la Mision Diplomética o de
la Representacion Permanente. b) La Cancilleria Diplomética. c) Las
Consejerias, Agregadurias, Oficinas sectoriales, Oficinas Economi-
cas y Comerciales, Oficinas Técnicas de Cooperacion, Centros
Culturales, Centros de Formacion de la Cooperacion Espafiola, asf
como el Instituto Cervantes. d) En su caso, la Seccién de Servicios
Comunes.

para compactar y dotar de mayor coherencia la
accion exterior del Estado, partiendo en algunos
casos de recelos y posiciones corporativas.

Como caracteristicas definitorias del Servi-
cio Exterior Espanol se pueden enumerar las
siguientes:

1. Laintegracion del Cuerpo Diplomatico y del
Cuerpo Superior de Técnicos Comerciales y
Economistas del Estado como parte de la
Misién Diplomatica.

2. El abordaje de la accion exterior del Estado
de una forma global que integra la diploma-
cia estricta con la nueva diplomacia publica
basada en el soft power (Nye, 2005).

3. La mayor implicacion de la Presidencia del
Gobierno en la definicion estratégica de la
politica exterior, mas alla del trabajo desem-
penfiado por el Ministerio de Asuntos Exterio-
res, Cooperacion y Union Europea.

4. Casos De Presion Sobre

El Servicio Exterior Espanol
(2002-2004)

El Servicio Exterior espaiiol fue sometido a un
tensionamiento profesional cuando tuvo que
transmitir los mensajes del Gobierno sobre
dos temas especialmente controvertidos: la
existencia de armas de destruccién masiva en
Irak bajo el régimen de Sadam Husein como
justificante de la invasion de Irak en 2003 y
la autoria de ETA respeto a los atentados de
Madrid del 11 de marzo de 2004. Esta pre-
sion no se manifesto unicamente a través de
las instrucciones por los canales reglamenta-
rios de comunicacion regular en el Servicio
Exterior sino también por una densa ofen-
siva de justificacion de la invasion de Irak por
parte del Real Instituto Elcano, principal think
tank de politica exterior espanol.
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4.1 El Apoyo De Espaiia A La Invasion
De Irak
La invasion de Irak liderada por Estados Unidos y
el Reino Unido y una coalicion de aliados (Seaton,
2016) se inicio el 19 de marzo de 2003 y culminé
el 1 de mayo del mismo afio. El principal argu-
mento para los defensores de la invasion fue que
el régimen del lider iraqui Sadam Husein poseia
armas de destruccion masiva, asi como un discurso
utopista de la administracion norteamericana sobre
la teoria de la guerra justa y la expansion de la
democracia (Campion, 2018). No se presentaron
pruebas ante el Consejo de Seguridad de la exis-
tencia de las armas de destruccion masiva en Irak.®
La invasion se realiz6 sin mandato del Consejo
de Seguridad de Naciones Unidas (Pérez Herranz,
n.d.) lo que llevo a su secretario general, Kofi
Annan, a expresar publicamente que era ilegal.”
Espana formo parte de la coalicion de estados
que apoyaron la invasion de Irak®. Ello provoco

6. El 27 de enero de 2003 Hans Blix, jefe de la Comisién de Verifi-
cacion e Inspeccion de las Naciones Unidas (UNMOVIC), presenta
ante el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas el informe
sobre las investigaciones llevadas a cabo y expone que no se ha
localizado ninguna prueba de que Irak disponga de armas de
destruccion masiva. En la misma linea se expresa Mohamed el Ba-
radei, director de la Agencia Internacional de la Energia Atémica.
Ambos piden poder investigar durante més tiempo y hacen una
doble peticion: por un lado, piden mas transparencia por parte de
las autoridades de Irak, y por otro lado, solicitan més colaboracion
de los servicios de inteligencia de los pafses que afirman que Irak
dispone de este tipo de armas. El Consejo de seguridad prorroga
las inspecciones hasta el 14 de febrero. En este segundo informe la
UNMOVIC expone nuevamente que no se han encontrado prue-
bas de que Irak posee armamento prohibido por las resoluciones
internacionales; en consecuencia, el Consejo de Seguridad sigue
sin autorizar el uso de la fuerza para hacer cumplir las resoluciones,
ya que, de acuerdo con el informe de la UNMOVIC, estas se estan
cumpliendo.

7. http//news.bbc.co.uk/hi/spanish/international/news-
id_3661000/3661148.stm

8. La Coalicion fue liderada por Estados Unidos, Reino Unido,
Espana, Portugal, Italia, Polonia, Dinamarca, Australia y Hungrfa.
Recibié también el apoyo de la Republica Checa, Eslovaquia, Es-
lovenia, los estados balticos de Estonia, Letonia y Lituania, las islas
mediterrdneas de Malta y Chipre; el estado de Israel y el de Kuwait.

una division en el seno de la Union Europea
con Alemania y Francia como principales pai-
ses contrarios a la invasion. Se rompi6 la unidad
de accion de la politica exterior comunitaria y
el secretario de defensa de los Estados Unidos,
Donald Rumsfeld, denomino¢ “la Vieja Europa”
a los Estados contrarios a la invasion. Ocho
lideres europeos apoyaron a la administracion
norteamericana del presidente George W. Bush.’
El apoyo del Ejecutivo espariol se encontré con
una opiniéon publica ampliamente contraria a la
invasion.'® Estados Unidos venia desarrollando
la teoria de la guerra preventiva para allanar la
intervencion sin la cobertura de la legalidad inter-
nacional (Ojeda 2002, p. 8-9). La decision del
Gobierno espariol de avalar la invasion de Irak
provoco una dura polarizacion en la sociedad
espatiola y sus medios de comunicacion.

4.1.1 La dimisién del diplomatico Fernando

Valderrama como Encargado de Negocios en Irak.
El 17 de octubre de 2002 el diplomatico espariol
Fernando Valderrama Pareja present6 su dimision
como Encargado de Negocios de la Embajada de
Espana en Irak por sus discrepancias con la pos-
tura del Ejecutivo espariol ante la crisis con el
régimen de Sadam Husein y el apoyo a la teorfa
de la Guerra preventiva que por aquel entonces
ya estaba desarrollando el Gobierno de Estados
Unidos. En aquel momento no estaba nombrado
Embajador de Espana en la Reptiblica de Irak de

9. https://www.elmundo.es/elmundo/2003/01/30/internacion-
al/1043888957.html

10. Aznar tomé esta decision aun sabiendo que un porcentaje
muy elevado, un 64,7%, de la sociedad espafiola estaba en contra
de intervenir en esta guerra. La mayoria de la sociedad espafnola
apoyaba la estrategia del eje franco-aleman mientras que sélo

un 9,9% estaba de acuerdo con respaldar el gobierno de Bush.
Opiniodn recogida por el Centro de Centro de Investigaciones Soci-
olégicas (CIS) en un sondeo realizado a los ciudadanos espanoles
entre el 22y el 28 de febrero de 2003. (El Pais, 2003)
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tal forma que Valderrama ocupaba la maxima
representacion de Espana en el pais. La ministra
de Asuntos Exteriores, Ana de Palacio, acuso al
diplomatico de “no resistir el estrés que, indu-
dablemente, es fuerte en estos momentos en un
sitio como Irak” y orden¢ abrir un proceso dis-
ciplinario al diplomatico después de afirmar que
“nunca habia expresado sus discrepancias con las
politicas del Gobierno porque habria supuesto su

cese inmediato”. M

4.1.2 El Papel del Real Instituto Elcano en la
defensa del apoyo de Espafia a la invasion de Irak
El Real Instituto Elcano es un think tank de poli-
tica exterior participado en su patronato por
varios ministerios del Gobierno de Espana e
importantes empresas espanolas y bajo la presi-
dencia del Jefe del Estado.'?

Se define a si mismo asi en su pagina web:
“Creado en 2001 como fundacion privada, la
estructura organizativa del Real Instituto Elcano
equilibra los intereses ptiblicos y privados y favo-
rece el intercambio de ideas en un entorno plural
e independiente, dando cabida a diversas sensi-
bilidades politicas y sociales”.

Desde una ¢ptica aparentemente académica
y de investigacion, el Real Instituto Elcano dio
una fuerte cobertura académica e intelectual a
las posiciones progubernamentales favorables
a la invasion de Irak durante los anos 2003 y
2004 (Carmona Pascual et al., 2012). Resulta
digno de atencion el giro copernicano que
tuvo la produccion investigadora del centro
de estudios después de la llegada al poder del

11. https://elpais.com/elpais/2002/10/18/actualidad/
1034929019_850215.html

12. El Patronato del Real Instituto Elcano:
http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano_es/
sobre-elcano/patronato

Gobierno de José Luis Rodriguez Zapatero
cuando los mismos documentos del mismo
centro pasaron en meses de avalar la interven-
cién a impugnarla.

En el mes de febrero de 2003, pocas semanas
antes de la invasion, el Real Instituto Elcano
publicaba el libro Irak, reflexiones sobre una
guerra®® coordinado por Rafael R. Bardaji y
que resulto ser la obra coral mas completa de
aval del discurso del Gobierno espariol sobre
el apoyo a la coalicién internacional liderada
por Estados Unidos y Gran Bretana e incluso
sobre la no necesidad de una resolucion de
Naciones Unidas. Rafael R. Bardaji fue sub-
director de Investigacion y Analisis del Real
Instituto Elcano y principal avalador intelec-
tual de la posicion politica del presidente José
Marfa Aznar."* En los ambitos diplomaticos fue
cuestionado el rol de parte que tomo el prin-
cipal think tank del pais durante este conflicto.
En 2018 Bardaji anuncioé su baja del Partido
Popular y su afiliacion al partido Vox (Verdu
Baeza, 2019). El instituto presidido por el Rey
y con presencia de varias sensibilidades poli-
ticas y representantes del mundo empresarial
se convirti¢ en el periodo que abarca de 2002
hasta los primeros meses de 2004 en el punto
de contacto del pensamiento neoconserva-
dor espariol con el norteamericano (Carmona
Pascual et al., 2012).

13. http//www.realinstitutoelcano.org/wps/wcm/connect/
997a65804f0195ca88b2ec3170baead1/Bardaji_Irak_Reflexiones_
sobre_una_guerra.pdf?MOD=AJPER

14. Los"Neocon” castizos. Joaquin Estefania. El Pais, 11 de julio de
2004.

https://elpais.com/diario/2004/07/11/domingo/
1089516635_850215.html
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4.2 Las Instrucciones Al Servicio Exterior
Para Sostener La Autoria De Eta En El
Atentado Del 11 De Marzo De 2004.

4.2.1 Los atentados del 11 de marzo y la
controversia sobre su autoria

El 11 de marzo de 2004 Madrid sufrio el atentado
terrorista mas sangriento de la historia de Espana y
el segundo mayor de la historia de Europa después
del de Lockerbie de 1988. Murieron 193 personas
y resultaron heridas 2057. El modus operandi fue
la explosion de mochilas bomba con dinamita tipo
Goma 2 ECO en los trenes de cercanias de Madrid
cuando se acercaban a la estacion de trenes de
Atocha. El atentado se produjo a tres dias de las
elecciones a Cortes Generales del 14 de marzo. Se
produjo una gran confusion sobre la autoria del
atentado. La sentencia del juicio por el atentado
dictada por el Tribunal Supremo el 17 de julio de
2008 determina que “aunque la reivindicacion de
la autoria de los atentados presenta una dependen-
cia ideologica respecto de Al Qaeda, no aparece
relacion alguna con otros grupos o dirigentes de
esa organizacion, por lo que se considera que esa
célula no dependia de ningun grupo terrorista
pudiendo ser identificada, a efectos penales, como
grupo terrorista independiente”.”” De tal forma
que es apropiado asignar la autoria de los atenta-
dos formalmente a Al Qaeda y materialmente al
Grupo Islamico Combatiente Marroqui.

Durante todo el 11 de marzo el Gobierno sos-
tuvo que la autoria del atentado era atribuible a ETA.
Una atribucion explicita que se expreso en ruedas de
prensa, en una ronda de llamadas del presidente del
Gobierno a los directores de los principales medios
de comunicacion, asi como en las iniciativas de la

ministra de Asuntos Exteriores. Dicha determinacion

15. Recogido en el Fundamento Juridico ne 9, folio 581y ss. de la
sentencia del Tribunal Supremo 503/2008 de 17 de julio de 2008.

se prorrogd durante los dias siguientes a pesar de la
aparicion de informacion cada vez mas evidente en
sentido contrario. El Servicio Exterior espariol estuvo
instruido en la difusion de la version que atribuia la
autoria del atentado a ETA. La proximidad de las
elecciones convertia cualquier pronunciamiento y
sus consecuiencias en un elemento de fuerte impacto
politico (Reinares, 2014).

4.2.2 El telegrama de la ministra de Asuntos
Exteriores
Alas 17.28 horas del jueves 11 de marzo de 2004
la ministra de Asuntos Exteriores del Gobierno de
Espana envio un telegrama a toda la red esparnola
de Embajadas pidiendo a los diplomaticos defen-
der en los paises ante los que estaban acreditados
la tesis de que ETA era la autora de los atenta-
dos terroristas acaecidos aquella misma manana
(Catalan, 2005). En el texto se pide “aprovechar
aquellas ocasiones que se le presenten para con-
firmar autoria de ETA de estos brutales atentados,
ayudando asi a disipar cualquier tipo de duda que
ciertos interesados puedan querer hacer surgir en
torno a quién esta detras de estos atentados.”
Firmado por la propia ministra, en un acto
poco habitual en la comunicaciones dirigidas a
las embajadas, se adjuntaron dos documentos:
una nota de la agencia de noticias publica EFE —
que durante todo el dia hizo constar en sus
teletipos que el tipo de explosivo utilizado en
el atentado era el usado habitualmente por ETA-
y la declaracion institucional del presidente del
Gobierno emitida a las 15.00 horas y sin que en
ella hubiera ninguna referencia explicita a ETA,
aunque si varias referencias tacitas. Asi mismo la
nota de la ministra informaba: "Asf lo confirma
el explosivo utilizado y el patron utilizado en los
mismos, que es el habitual de ETA, asi como otras
informaciones que atin no se han hecho publicas
por razones obvias”. La nota de exteriores sugeria
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igualmente “acudir a los medios para exponer
estos hechos si se considera conveniente”. Mas
de un embajador termin¢ el dia en programas de
maxima audiencia en los paises donde estaban
acreditados sosteniendo la autoria de ETA. Otros
Embajadores optaron por “ignorar” (en palabras
de uno de ellos) la instruccion. La nota fue canali-
zada telematicamente por el secretario general de
Asuntos Exteriores y director Politico del Minis-
terio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion,
Javier Gil Catalina, quien insisti6 reiteradamente
ante los embajadores en el cumplimiento de la
instruccion por indicacion de la ministra.

Lo cierto es que Juan José Sanchez Manzano,
Comisario y jefe de los Tedex (unidad de des-
activacion de explosivos), habfa comunicado
a las 15.00 horas su conviccion profesional y
cientifica que los atentados tenfan una autoria
yihadista (Sanchez Manzano, 2013) y que nada
tenian que ver con ETA.'® Varios corresponsales
de medios de comunicacion extranjeros expresa-
ron su perplejidad ante la politica comunicativa
del Gobierno en aquellas horas. Asi consta en
las conclusiones de la comision de investigacion
sobre el 11 de marzo de 2014 del Congreso de
los Diputados.'”

16. https://elpais.com/politica/2019/03/10/actuali-
dad/1552221291_945279.html. Asi lo recoge también en su relato
personal en aquellos dias y publicado en 2013. (Sdnchez Manzano,
2013)

17. Texto aprobado por el Pleno del Congreso de los Diputados,
en su sesion del dia 30 de junio de 2005, resultante del Dictamen
de la Comision de Investigacion sobre el 11 de marzo de 2004,
Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados de 14 de julio
de 2005, Serie D, niim 242, pagina 70: “Desde luego, tal fendmeno
se ve alimentado por la peculiar politica informativa del Gobierno
espafol y a la que aludieron periodistas extranjeros destacados
en Espafa con calificativos bien ilustrativos: el corresponsal de
The Guardian habla de «engafo; el del Frankfurter Allgemeine
Zeitung refiere que «la asombrosa cadena de errores en la politica
informativa del Gobierno espafol que acaba convirtiendo tantas
equivocaciones y tonterfas ocurridas en el plazo de 72 horas en
mentiras de Estado»; parecidos calificativos hacen los rotativos Le
Monde, The New York Times, The Boston Globe, The Economist y
Financial Times".

4.2.3 La resolucion 1530 del Consejo de
Seguridad de Naciones Unidas atribuyendo la
autoria del atentado a ETA

El Ministerio de Asuntos Exteriores también pre-
siono al cuerpo diplomatico de la representacion
permanente de Espana ante Naciones Unidas
para que el Consejo de Seguridad condenara el
atentado e imputara su autoria a ETA.

Alas 13.30 horas del 11 de marzo, hora espa-
nola, se dio instruccion a la Mision Diplomatica
espanola ante Naciones Unidas para la presenta-
cion de una resolucion “de condena de los aten-
tados de ETA”. Los quince miembros del Consejo
de Seguridad de Naciones Unidas recibieron insis-
tentes presiones de la representante espatiola para
aprobar un texto con una referencia explicita a
ETA. Erael 11 de marzo de 2004 atin en Estados
Unidos y el Embajador Representante de Espana
ante Naciones Unidas, Inocencio Arias, se encon-
traba aquel dia en Ginebra de tal forma que fue
la representante permanente adjunta, Ana Maria
Menéndez Pérez, quien condujo las negociaciones.

El embajador de la Federacion Rusa ante Nacio-
nes Unidas, Sergei Lavrorv, actual ministro de
Asuntos Exteriores ruso, presento sus reservas al
recordar que en el Consejo de Seguridad nunca se
habia atribuido la autoria de un atentado el mismo
dia que se habia producido porque no habia sido
reivindicado y no existia una autoria concluyente
de la investigacion abierta. Ello provocé un enfren-
tamiento abierto entro los dos representantes
diplomaticos. En todo caso, la resolucion 1530 se
aprobo por unanimidad y sin debate en la sesion
del Consejo una vez dirimidas las discrepancias en
la fase previa de negociacion.'® Posteriormente los
embajadores de Francia y Estados Unidos justifica-
ron su apoyo porque confiaron en la informacion

18. https://es.wikisource.org/wiki/Resoluci%C3%B3n_1530_del_
Consejo_de_Seguridad_de_las_Naciones_Unidas
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trasladada por el gobierno espariol en el sentido
que no habia duda sobre la autoria del atentado.
El 27 de marzo el Embajador Inocencio Arias
se disculpo por el error cometido.* Poco se sabe
que el nuevo Gobierno socialista dio instruc-
ciones al nuevo representante permanente ante
Naciones Unidas, el embajador Juan Antonio
Yaniez-Barnuevo, para enmendar el error a través
de la excepcional formula de la “correccion de
errores” por la que la delegacion diplomatica hizo
circular un texto con la correccion y esta quedo
aceptada modificando el texto inicial ya que nin-
gin miembro del Consejo de Seguridad se opuso.

5. El Malestar Entre Parte De Los
Servidores Publicos Y El Final

Del Consenso Pasivo En Politica
Exterior

Es obligacion de los funcionarios cumplir con las
instrucciones recibidas por sus responsables poli-
ticos en el marco de la ley. Asi actuaron los servi-
dores publicos en los momentos mas conflictivos
del apoyo del Gobierno espanol a la invasion de
Irak o en las horas posteriores al atentado terro-
rista del 11 de marzo de 2004. Dicha obligacion
no excluyo un profundo malestar en sectores de
los cuerpos diplomaticos y policiales que se mani-
festo de la siguiente manera:

* Algunos de ellos hicieron llegar su males-
tar y elementos de informacion ya conclu-
yente a sectores periodisticos y politicos el
mismo 11 de marzo por la noche.” Res-

ponsables politicos del principal partido de

19. https://www.elmundo.es/elmundo/2004/03/26/enespe-
cial/1080337412.html

20. Cataldn, Miguel (2005) Prensa, verdad y terrorismo: la leccion
politica del 14-M:"Algunos de los investigadores policiales, irritados
con el Gobierno y sabiendo que este no va a transmitir por su
cuenta lo que sucede, deciden informar directamente de sus
pesquisas a algunos medios de comunicacion afines a la oposicion,
como la cadena Ser, y también a dirigentes del propio PSOE"

la oposicion tenian informacion la misma
noche del 11 de marzo.*

e Sectores importantes del Servicio Exterior
espanol discrepaban de la actuacion del
Gobierno de José Maria Aznar en la invasion
de Irak (Dijk, 2004). A la luz de esta situacion,
el secretario general del PSOE y candidato a
la presidencia del Gobierno en las elecciones
de 2004 configuré un comité asesor en el que
incorpor6 a Miguel Angel Moratinos Cuyaubé,
diplomatico espariol en aquellos momentos
Alto Representante de la Union Europea en el
proceso de paz arabe-israeli. La mano derecha
de Moratinos como enviado de la Unién Euro-
pea era otro diplomatico espatiol, Bernardino
Leon, que desempenaria un papel relevante
en la politica del nuevo gobierno socialista en
vistas a recuperar la legitimidad, independen-
ciay prestigio del Servicio Exterior espafiol.

Cabe recordar que, en los primeros anos de
la vida democratica recuperada en Espania con la
aprobacion de la Constitucion de 1978, 1a politica
exterior habia operado en el nivel del consenso
pasivo entre partidos politicos. Asi, no habia
impactado en gran medida en la identidad de los
proyectos politicos durante los procesos electora-
les y la toma de decision del voto (Aixala i Blanch,
2005). En cambio, en las elecciones de 2004 la
politica internacional y de seguridad fueron rele-
vantes en la campana electoral y en la decision
del voto. La leccion aprendida por los ganadores
de las elecciones legislativas del 14 de marzo de
2004 urgia reorientar las alianzas internacionales
y represtigiar y legitimar el Servicio Exterior espa-
fiol*2. Se constataba, pues, que la politica exterior

21. Entrevista del autor con Alfredo Pérez Rubalcaba, dirigente
socialista, el 17 de enero de 2018.

22. Entrevista del autor con José Bono Martinez, ministro de
Defensa en 2004, el 9 de marzo de 2021.
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habia salido de la fase del consenso pasivo para
entrar en una fase de disenso, mucho mas tipica
de las dinamicas de confrontacion en la politica
interior (Aixala i Blanch, 2005).

6. La Apuesta Por Legitimar

El Servicio Exterior Esparol
Potenciando La Diplomacia Publica
Y La Diplomacia Comercial

La llegada del Gobierno de José Luis Rodriguez
Zapatero al poder” supuso un giro en la poli-
tica internacional. En primer lugar, se procedio
a la inminente retirada de las tropas espanolas en
la coalicién multinacional de estabilizacion de
Irak®* y se present6 una politica exterior basada
en el multilateralismo, la diplomacia pablica y
la diplomacia comercial (Naray 2011, p 123).
El nuevo presidente del Gobierno conté con un
grupo reducido de colaboradores para impulsar la
prioridad de recuperar la legitimidad del Servicio
exterior sometido en los ultimos afios a episodios
de tension por las instrucciones politicas recibi-
das del anterior Gobierno. El nuevo Gobierno
vio en la potenciacion de la diplomacia comercial

23. Se celebré el debate de investidura los dias 15y 16 de abril

y el candidato a presidente del Gobierno, José Luis Rodriguez
Zapatero, obtuvo 183 votos a favor, 148 en contra'y 19 absten-
ciones. Prometié su cargo ante el Jefe del Estado el dia 17 de abril
y anuncio su Gobierno aquel mismo dia. El Gobierno prometié el
cargo el 18 de abril.

https://elpais.com/diario/2004/04/17/
espana/1082152801_850215.html

24. Zapatero ordeno la retirada el mismo dia de la toma de
posesion de su Gobierno, el 18 de abril de 2004. El que seria
nombrado Ministro de Defensa, José Bono, desarrollé una labor de
preparacion técnica y politica de la retirada de las tropas siendo
aun presidente de la Comunidad de Castilla la Mancha a partir del
encargo que le realizé el candidato a la presidencia del Gobierno
el 19 de abril de 2004. Bono mantuvo contactos a nivel internacio-
nal con los aliados de la coalicién (Estados Unidos, Gran Bretana,
Polonia, Italia, EI Salvador y Honduras) y una coordinacién con

el Ministro de Defensa en funciones, Federico Trillo. La fecha del
anuncio de la retirada se mantuvo en secreto hasta pocas horas
antes de su anuncio oficial (18 de abril a las 18.00 horas) José Bono
(2015) Diario de un Ministro. De la tragedia del 11-M al desafio
independentista catalan. Editorial Planeta.

un instrumento para conseguir los objetivos
de una nueva politica exterior (Arystankulova,
2019). Ademas del ministro de Asuntos Exte-
riores, Miguel Angel Moratinos, el presidente del
Gobierno conto con la asistencia del diplomatico
Carlos Casajuana, que fue director del Departa-
mento de Politica Internacional y Seguridad de
la Presidencia del Gobierno en el periodo 2004-
2008. Igualmente jugé un papel crucial José
Enrique Serrano Martinez, jefe de Gabinete del
presidente del Gobierno, puesto que ya habia ocu-
pado con anterioridad en parte del mandato del
presidente Felipe Gonzalez. A su vez el ministro
Miguel Angel Moratinos nombré a Bernardino
Leon Gross Secretario de Estado de Politica Exte-
rior y se convirtié en uno de sus mas estrechos
colaboradores en la estrategia a desarrollar. El
propio presidente del Gobierno nombré a Ber-
nardino Leon Secretario General de la Presidencia
del Gobierno el 14 de abril de 2008, puesto que
ocupo durante el segundo mandato del presidente
socialista y desde donde jugé un papel prepon-
derante en la incorporacién de Espafia como
invitado permanente en las cumbres del G-20.%
Moratinos a su turno nombro en 2006 Secretaria
de Estado para Iberoamérica a Trinidad Jiménez

25. En 2010 Wikileaks hizo publica una gran cantidad de
informacién de los cables de las embajadas de Estados Unidos

por todo el mundo en las Ultimas cuatro décadas. Esta es la
consideracién que tenia la Embajada de Estados Unidos en Espana
sobre Bernardino Ledn en un cable de 2009 que hizo publico el
periédico El Pais el 5 de diciembre de 2010:"Es un interlocutor

listo y admirable, muy bien relacionado, al que Zapatero escucha.
Es el chico de oro del Gobierno y su influencia estd en alza. La
carrera de Ledn le llevard mucho més lejos de donde esta ahora 'y
facilmente podria convertirse un dia en ministro de Exteriores. En
estos momentos, Ledn es més importante para Zapatero que el
propio Moratinos o cualquier otro miembro del Gobierno, porque
la amplitud de sus cometidos es superior a la de cualquier ministro
y, de hecho, no tiene limitaciones. Tiene una impresionante
capacidad para procesar increibles cantidades de informacién
sobre gran cantidad de temas, conectar los datos y presentarlos
de una manera perspicaz, persuasiva y convincente. Compara el
embajador el talento de Ledn a una version de Google. Ledn tiene
también actitudes para resolver problemas de forma creativa”
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Garcia-Herrera, quien habfa jugado un papel, al
lado de José Bono, en la comunicacion a los alia-
dos de la retirada de las tropas espatiolas de Irak.
El equipo de confianza que impulso el giro en la
politica exterior se complet6 con el diplomatico
Agustin Santos Maraver como jefe de Gabinete del
ministro y de Alvaro Albacete como responsable
de las relaciones del gabinete del ministro con las
Cortes Generales. Todos ellos jugaron un papel
que sera descrito a continuacion.

6.1 El retorno a la diplomacia comercial
y su incorporacion a la estrategia de la
politica exterior
Enrique Fanjul, Técnico Comercial y Economista
del Estado y antiguo consejero comercial en varias
embajadas de Espana, formula la siguiente defi-
nicion de diplomacia comercial:

“La diplomacia comercial se puede definir como
la politica de internacionalizacion de la economia y
la empresa que se ejecuta a través de las represen-
taciones diplomaticas de un pais. La diplomacia
comercial desarrolla las siguientes grandes lineas
de actuacion: promocion comercial y marketing;
apoyo politico a la actividad internacional de las
empresas; provision de servicios de apoyo a esta
actividad; y participacion en el marco institucional
del comercio internacional. La diplomacia comer-
cial es mas efectiva en paises en desarrollo y en
paises con una alta participacion del Estado en la
actividad economica. Diversos factores justifican
que, para desarrollar una diplomacia comercial
eficaz, los diplomaticos comerciales sean funcio-
narios, con una especializacion, ademds, en temas
comerciales y negocios internacionales.*®

Aunque es evidente que los Técnicos Comer-
ciales del Estado y las legaciones diplomaticas

26. La diplomacia comercial y la internacionalizacién de la
economiay la empresa. Enrique Fanjul. Real Instituto Elcano AR
11/2013 -9/4/2013.

venfan desarrollando una labor de fomento de
las relaciones comerciales de Espana (Morillas,
2000) con otros paises antes de la llegada del
nuevo Gobierno socialista en la primavera de
2004, el acento politico y discursivo se colocod en
este momento como factor para retornar al Ser-
vicio Exterior una apariencia de profesionalidad
alejada de la tension politica que habia sufrido,
en parte, en los anos anteriores y volver a los
esquemas de utilidad de la diplomacia comercial
en el primer plano de la accion politica (Moons,
2017). Cabe afirmar que durante el segundo
mandato del presidente Aznar, su ministro de
Asuntos Exteriores impulsé una politica exte-
rior con vocacion de fomento de la actividad
empresarial especialmente centrado en la zona
Asia-Pacifico, como se plasmo en Plan Estraté-
gico de Accion Exterior de 2000, inspirada en
las mejores practicas de los modelos comparados
(Hajdukiewicz, 2019). Sin embargo, este plan no
conto con los apoyos politicos y econdmicos para
llevarlo a cabo.

En el discurso de investidura del candidato
José Luis Rodriguez Zapatero a la presiden-
cia del Gobierno el 15 de abril de 2004 ya se
hacia una referencia a la necesidad de reformar
el servicio exterior para hacer frente a la glo-
balizacion economica: “El segundo eje al que
dedicara particular atencion el Gobierno es el
referido a la politica exterior (...) atendido por
un nuevo servicio exterior del Estado, potente
y preparado para servir a Espafa en un mundo
globalizado”.*’

Asi mismo el nuevo ministro de Asuntos
Exteriores y Cooperacion, Miguel Angel Mora-
tinos incorpord el elemento de la diplomacia

27. Discurso de investidura del candidato a la Presidencia del Gobi-
erno José Luis Rodriguez Zapatero (15 de abril de 2004).
https://www.lamoncloa.gob.es/presidente/presidentes/investidur-
as/Paginas/15042004_InvestZapatero.aspx
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comercial en sus primeras intervenciones oficia-
les. En su primera comparecencia ante la Comi-
sion de Asuntos Exteriores del Congreso de los
Diputados para exponer las lineas generales de su
departamento, el 19 de mayo de 2004, el minis-
tro afirmaba: “Uno de los objetivos prioritarios
que desea llevar a cabo el Ministerio de Asuntos
Exteriores y Cooperacion es la modernizacion y
reforma del servicio exterior (...). En esa reforma
se plantearan las siguientes tareas: evaluacion de
la adecuacion del despliegue de representacio-
nes diplomaticas y consulares, potenciacion de
las nuevas tecnologias mediante la aplicacion del
Plan director del sistema de informacion y comu-
nicaciones del Ministerio de Asuntos Exteriores y
Cooperacion, potenciacion de la administracion
electronica, campana de apertura del ministerio
a la sociedad en su conjunto y toda una serie de
medidas legislativas que mejoraran sin duda la
actual normativa sobre servicio exterior en mate-
ria convencional”.*®

En el discurso del ministro Moratinos con
ocasion del acto de clausura del ano académico
2003-2004 en la Escuela Diplomatica, el 1 de
julio de 2004, afirmaba: “La vocacion exterior ha
dejado de ser competencia exclusiva del Minis-
terio que dirijo, por lo que es preciso acometer
una reestructuracion que permita integrar todos
los ambitos de la Administracion del Estado
con presencia fuera de nuestras fronteras, para
asi asegurar su eficacia y su coherencia a través
del principio de unidad de accion en el exterior.
Todo ello, lejos de vaciar de competencias la
labor del diplomatico, ha de reforzar su activi-
dad (...). El pleno apoyo a la internacionalizacion
de la empresa espartiola facilitara su crecimiento

28. Cortes Generales, Diario de Sesiones del Congreso de los
Diputados, Comisién de Asuntos Exteriores, 19 de mayo de 2004,
pagina 9.

y apoyara la generacion de riqueza y de empleo
en un mundo cada vez mas globalizado”.** Esta
orientacioén tuvo una traslacion en las instruccio-
nes trasladadas a la red del Servicio Exterior de
privilegiar las relaciones diplomaticas basandose
en experiencias consolidadas de otros Estados
(Ruél y Zuidema, 2012).

En este discurso latfa la tradicional disonan-
cia entre la labor de los técnicos comerciales del
Estado, dependientes del Ministerio de Industria
(en las distintas nomenclaturas que ha tenido
a lo largo de los afios) y la labor del cuerpo
diplomatico. El Gobierno socialista intenté
impulsar una reforma del Servicio Exterior con
una ley del Servicio Exterior que no vio la luz
durante su mandato. Se cre6 una subcomision
parlamentaria de estudio que trabajo entre el 23
de febrero de 2005 y el 15 de enero de 2008.
La subcomision de estudio languideci6 con el
final de la legislatura y llego a formular unas
conclusiones que sirvieron para los trabajos pos-
teriores a la vez que constato la falta de con-
senso entre los grupos parlamentarios. Fue el
Gobierno del Partido Popular el que el aiio 2014
y bajo el impulso del ministro José Manuel Gar-
cfa-Margallo y Marfil quién consiguio presentar
un proyecto de ley que fue aprobado por las
Cortes Generales®. A pesar de la imposibilidad
de cumplir con el compromiso de elaborar una
ley del Servicio Exterior, el mandato del minis-
tro Moratinos adopté innovadoras medidas de
fomento de la diplomacia comercial. En buena
medida, los tres afios de trabajo de la subcomi-
sion dependiente de la Comision de Asuntos

29. https://miguelangelmoratinos.com/libros/2004/files_libro_
2004/assets/basic-html/page30.html Miguel Angel Moratinos.
Discursos, pagina 30.

30. Ley 2/2014, de 25 de marzo, de la Accion y del Servi-

cio Exterior del Estado. https://www.boe.es/buscar/doc.
php?id=BOE-A-2014-3248
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Exteriores, con numerosas comparecencias y
aportaciones de expertos, hicieron tomar cons-
ciencia al Gobierno y a los Grupos parlamenta-
rios de la necesidad de privilegiar la diplomacia
comercial. La traslacion de esta voluntad a la
accion exterior del Gobierno se manifestd con
las siguientes acciones:

= El ntimero de misiones comerciales espa-
fiolas a paises terceros se incremento de
forma sustancial durante el mandato del
Ejecutivo de José Luis Rodriguez Zapatero.
Las delegaciones gubernamentales vieron
aumentado el nimero de representantes
empresariales para favorecer las transac-
ciones comerciales entre Espaia y paises
terceros.

= Se increment6 el numero de fundaciones
consejo dependientes del Ministerio de
Asuntos Exteriores y las empresas espafio-
las pasaron a ostentar de forma evidente
el liderazgo de estas fundaciones consejo,
hecho que significo privilegiar la orien-
tacion comercial de dichos instrumentos
diplomaticos.

= El Ministerio de Asuntos Exteriores paso a
interlocutar de forma directa, intensa y asi-
dua con el tejido empresarial. Hasta aquel
momento la interlocucién habitual con
las empresas lo ostentaban ministerios de
indole economica y empresarial.

= El Ministerio de Asuntos Exteriores pidio
de forma explicita a sus diplomaticos que
actuasen de forma activa como correa de
transmision de los intereses comercia-
les de Espana en el exterior, asegurando
que las empresas espanolas interesadas
en invertir en el exterior recibieran un
trato fluido y facilitador de su voluntad
empresarial. Asi mismo, se intensifico la

captacion de inversores extranjeros en
Espana como parte de la funcion de las
misiones diplomaticas.

6.2 Diplomacia parlamentaria al servicio
de la diplomacia comercial

La diplomacia parlamentaria ha tenido un papel
creciente en las democracias mas consolidadas
y viene a introducir la legitimacion de la repre-
sentacion popular de los electos en las relacio-
nes internacionales y en el caso de estudio en la
potenciacion de la diplomacia comercial (Ferrero,
2019).

El arranque del mandato del ministro Mora-
tinos vino caracterizado por algo inédito en la
practica diplomatica mas tradicional: la parla-
mentarizacion de la politica exterior y de segu-
ridad (Galindo Elola-Olaso, 2018). Asi en el
primer viaje del ministro a Naciones Unidas y
una posterior visita oficial a Brasil, el ministro se
hizo acompanar por los portavoces de la Comi-
sion de Asuntos Exteriores del Congreso y el
presidente de la Comision de Asuntos Exterio-
res del Senado, el economista Segundo Bru. El
21y 22 de julio de 2004 desplegd una agenda
de contactos en Naciones Unidas, incluida la
reunion con el secretario General Kofi Annan,
acompanado de los parlamentarios especiali-
zados en relaciones internacionales. También
mantuvo un dificil contacto con el lobby judio
en Nueva York en el que se expreso el desa-
grado con la decision del Gobierno esparnol
de retirar las tropas de Irak. A pesar de ello,
se garantizaron los intereses econdmicos de la
comunidad judia en Espafia en un momento
de alta tension. Era el arranque de una forma
de proceder que en buena medida explica la
buena sintonia del ministro con los grupos par-
lamentarios. Una nueva forma de proceder con-
sistente en compartir, aunque fuera de manera



La diplomacia comercial como factor de legitimacién del servicio exterior espainol (2002-2004) - pégs. 24 a 45

| 39

incipiente, una potestad otorgada al Gobierno
por reserva constitucional.’! Durante el largo
periodo de Moratinos en la posicion de ministro
de Asuntos Exteriores (18 de abril de 2004-
21 de octubre de 2010)** jug6 un papel clave
en sus buenas relaciones con el parlamento
la vocacion de su gabinete de involucrar los
parlamentarios en varias misiones de diplo-
macia parlamentaria con fines de diplomacia
comercial. Asi se instruy6 a los Embajadores
para dar un mayor papel a los parlamentarios
e informarles de las relaciones comerciales. Esta
voluntad politica de dar peso decisorio al Par-
lamento también se manifesto en la obligacion
por ley de recabar la autorizacion del Congreso
de los Diputados para el envio de efectivos del
Ejército espafiol en misiones en el exterior” con
arreglo a lo establecido en la Ley Organica de
Defensa Nacional **

Fueron varias las misiones organizadas por el
Departamento de Relaciones Internacionales del
Congreso de los Diputados (dependiente de la
Secretaria General del Congreso) en coordina-
cion con el Ministerio de Asuntos Exteriores y El
Ministerio de Industria para constituir un didlogo
estructurado entre distintos parlamentos con una
agenda eminentemente comercial. Los Grupos de
Amistad entre el Congreso, en algunos casos, o
las Cortes Generales, en otras, con Parlamentos
de otros Estados también cumplieron una funcion

31. Articulo 97 de la Constitucion espafiola: El Gobierno dirige

la politica interior y exterior, la Administracion civil y militar y la
defensa del Estado. Ejerce la funcién ejecutiva y la potestad regla-
mentaria de acuerdo con la Constitucién y las leyes.

32. El segundo ministro de Exteriores en el actual periodo
democrético con mds afos de permanencia en el cargo después
de Francisco Ferndndez Ordoriez.

33. La autorizacién y control parlamentario de las misiones del
ejército en el exterior: la falta de un procedimiento comun. Jordi
Xucla, Anna Maria Pla, (2008), Revista de las Cortes Generales.
https://revista.cortesgenerales.es/rcg/article/view/853

34. Ley Orgénica de Defensa Nacional: https://www.boe.es/
buscar/pdf/2005/BOE-A-2005-18933-consolidado.pdf

de diplomacia comercial. Fueron operativos en
la legislatura 2004-2008 (VIII Legislatura)® y
suspendidos en la siguiente por motivos de la
crisis economica y el recorte del presupuesto del

parlamento.

6.3 El impacto de la legitimidad publica
en la actividad comercial: Los Foros, la
Red de Casas y las Fundaciones Consejo
cémo manifestacion de la colaboracién
entre Administracién publicay
empresas.

La internacionalizacion de la actividad empresa-
rial privada ha encontrado en la colaboracion con
las administraciones publicas eficientes un posi-
tivo elemento de legitimacion para la apertura de
nuevos mercados (Diez-Martin, 2021). Por otra
parte, el Servicio Exterior espanol también se ha
valido del prestigio de destacados empresarios
espatioles que han aceptado presidir las Funda-
ciones Consejo, las Tribunas y los Foros bilate-
rales entre Espana y otros paises. La legitimidad
de la accion diplomatica ha sido incrementada
por el aval del mundo empresarial (Arahuetes y
Steinberg, 2013).

Con algunos paises el Ministerio de Asuntos
Exteriores tenia establecido en el periodo 2004-
2008 un dialogo estructurado anual a través de
los encuentros del mundo diplomatico, empre-
sarial, cultural, politico y de la sociedad civil al
mas alto nivel. Asi se hacian efectivos los plan-
teamientos de vincular el crecimiento econémico
con la colaboracion publico-privada en la arena
internacional (Yakop, 2011). Dichos foros adop-
tan distintos nombres, desde las Tribunas (Tribuna
Espana-India), los Foros (Foro Espana-Italia) o las

35. Memoria de la VIl Legislatura (Congreso de los Diputados,
2011). En lo referente a los Grupos de Amistad paginas 1221y ss.
Legislathttps.//www.congreso.es/webpublica/estudios/Memo-
ria_VIlI_Legislatura.pdf
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Tertulias Hispano-Britanicas®. Todas ellas diri-
gidas por el ministerio de Asuntos Exteriores y
algunas de ellas organizadas por la Red de Casas
y otras por las Fundaciones Consejo, todos ellos
organismos vinculados al Ministerio de Asuntos
Exteriores. Respecto a la Red de Casas la consti-
tuyen Casa Africa, Casa de América, Casa Arabe,
Casa Asia, Casa Mediterraneo y Casa Sefarad-Is-
rael. Respecto a las Fundaciones Consejo nos refe-
rimos a la Fundacion Consejo Espana-Australia,
Fundacién Consejo Espana-Brasil, Fundacion
Consejo Espana-Colombia, Fundacion Consejo
Espania-China, Fundacion Consejo Espana-Es-
tados Unidos, Fundacion Consejo Espana-India,
Fundacion Consejo Espana-Japon y Fundacion
Consejo Esparia-Rusia.

Mientras que la Red de Casas es dirigida por
diplomaticos, en las Fundaciones Consejo se
invita a personalidades del mundo econémico
a presidirlos como expresion del incremento
de legitimidad que supone la colaboracion
publico-privada en la diplomacia comercial
internacional (Blanco-Gonzélez, Diez-Martin y
Prado-Roman, 2015). Ambas son manifestacio-
nes de diplomacia comercial fomentada desde el
Ministerio de Asuntos Exteriores. El impulso de
la “Red de Casas” y de las Fundaciones Consejo
han adquirido una nueva dimension con la crisis
pandémica de la COVID-19 que ha supuesto una
migracion a los formatos de diplomacia publica
digital ya recomendada por algunos estudios
(Wang, 2020). Con anterioridad al impulso aqui
descrito a partir de 2004 existia un importante
precedente de implicacion del mundo empre-
sarial en las Cumbres politicas: las Cumbres

36. En este caso no Unicamente con la direccién del Ministerio de
Asuntos Exteriores sino también de las Casas Reales de Espafia y
el Reino Unido.

Econodmicas Iberoamericanas que vienen prece-
diendo las Cumbres Iberoamericanas.*

6.4 La entrada de Espaiia en el G-20
Impulsado por los gobernadores de los principa-
les bancos centrales, el G20 naci6 en 1997 como
un foro ministerial para la coordinacion de politi-
cas economicas y financieras tras la crisis asidtica.
Su composicion inicial®® se hizo practicamente
por cooptacién, y la primera reunion ministe-
rial tuvo lugar en Washington en 1998. La crisis
financiera y economica producida por la caida de
Lehman Brothers en septiembre de 2008 llevo a
convocar en Washington una primera reunion al
mas alto nivel, una cumbre de jefes de Estado y
de Gobierno que ya se ha convertido en el centro
de gravedad del G20.

El G20 sigue siendo un foro tnico en términos
de peso demografico y economico de sus miem-
bros que representan un 85% del PIB global, un
75% del comercio mundial y dos terceras partes
de la poblacion.

La pagina web del ministerio de Asuntos
Exteriores describe asi la llegada de Espana al
G-20: “La primera participacion espanola en el
G-20 tuvo lugar en la cumbre extraordinaria de
noviembre de 2008 en Washington cuando el
entonces presidente de Francia, Nicolas Sarkozy,
cedi6 a Espana uno de los dos puestos que le
correspondian como presidente de turno de la
Unién Europea y como miembro del G-8. Tras la
cita de Washington, Espana fue invitada oficial-
mente para asistir a la cumbre extraordinaria de

37.Elano 1991 se celebrd la primera Cumbre Iberoamericana y
el 21 de abril de 2021 se ha celebrado la XVIl edicién en Andorra.
Hace trece ahos que la Cumbre politica viene precedida de la
cumbre empresarial.

38. El G20 estaba compuesto originalmente por Alemania, Arabia
Saudi, Argentina, Australia, Brasil, Canada, Corea del Sur, China,
EEUU, Francia, la India, Indonesia, Italia, Japdn, México, el Reino
Unido, Rusia, Sudéfrica, Turquia y la UE.
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Londres de abril de 2009, con el primer ministro
britanico Gordon Brown como anfitrion. Después
de participar en la cumbre de Londres, Espana
consideré consolidada su posicién en el G-20,
como corresponde a su peso politico y economico
en la comunidad internacional”.

El principal negociador de la incorporacion
de Espana como “invitado permanente” del
G-20 fue el secretario general de la Presiden-
cia del Gobierno, el diplomatico Bernardino
Leon. Sus buenas relaciones con la Embajada
de Estados Unidos fueron el camino de retorno
al incremento del nivel de interlocucion con la
administracion norteamericana demostrando,
una vez mas, que el factor humano juega un
rol importante en las relaciones diplomaticas
(Storie, 2017). Leo6n, en una entrevista en el
periodico El Pais el dia 7 de noviembre de 2010
afirmaba: “El presidente dice que este es el logro
mas importante de la politica exterior espaniola
de los ultimos afios, y es asi porque Espania habia
culminado su integracién en organizaciones
como la UE o la OTAN, pero tenia pendiente
su presencia en el escenario global”.* La invita-
cion a formar parte del G-20 se produjo bajo los
auspicios del presidente francés Nicolas Sarkozy
y con el visto bueno de la administracion nor-
teamericana en los tltimos meses de la presi-
dencia de George W. Bush. Supuso una serial de
recuperacion del nivel de relacion entre las dos
administraciones después de la retirada de las
tropas de Irak en 2004 (Garcia i Segura, 2007).
El progresivo incremento de las relaciones no
fue suficiente para hacer posible una reunion
entre los presidentes Bush y Zapatero en los mas
de cuatro anos de mandato presidencial en que
coincidieron.

39, https://elpais.com/diario/2010/11/07/negocio/
1289139266_850215.html

7. Conclusiones Y Resultados

En conclusion, el andlisis nos conduce a las
siguientes consideraciones generales, con sus per-
tinentes implicaciones y consecuencias economi-
cas. Empecemos por las consideraciones generales:

- El Gobierno espariol surgido de las urnas en
2004 encontro en la diplomacia comercial y
en la colaboracion con el mundo empresarial
una manera de superar la crisis reputacional
del Servicio Exterior, asi como la manera de
instalar un nuevo relato referido a la utilidad
de la diplomacia espanola. Dicha hipotesis
se confirma después de estudiar las lineas
generales de la accion exterior al inicio de
la legislatura 2004-2008 asi como la activa
implicacion del mundo empresarial en los
grandes foros diplomaticos y economicos
multilaterales y bilaterales.

- Ladecision politica del Gobierno de Espana
de apoyar la invasion de Irak y la posterior
participacion de las fuerzas armadas espa-
nolas en la Coalicién Internacional de Esta-
bilizacion de Irak (2003-2004), traslado al
Servicio Exterior espariol una critica posi-
cién en la que cumplié con el deber de
trasladar las directrices politicas marcadas
sin por ello dejar de resentirse del tensiona-
miento profesional que supuso la defensa de
la existencia de armas de destruccion masiva
por parte del régimen de Sadam Husein. La
mision de Naciones Unidas encargada de
la supervision sobre la posible existencia
de armas de destruccion masiva (UNMO-
VIC) nunca lo certifico. A pesar de ello, el
Gobierno espanol apoy¢ la coalicion lide-
rada por Estados Unidos y Gran Bretana
que desarroll¢ la teoria de la guerra preven-
tiva sin cabida en el derecho internacional

publico.
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- La polarizacion de la opinion ptblica espa-

nola respecto al apoyo del Gobierno a la
invasion de Irak, se convirtio en el primer
caso desde el restablecimiento de la demo-
cracia en 1978 en la que una decision de
politica internacional pasaba a ocupar un
papel realmente central en la agenda politica
y en las preferencias de voto de los ciuda-
danos. Con anterioridad, la politica exterior
espatiola habia transcurrido esencialmente
en un marco de consenso pasivo por el que
la oposicion de turno apoyaba a grandes
rasgos de forma tacita o explicita la inicia-
tiva gubernamental en materia de politica
exterior. Asi, fue en el acceso de Espana a
las Comunidades Economicas Europeas (1
de enero de 1986) donde el consenso fue
practicamente total. En el caso del acceso a
la OTAN (30 de mayo de 1982) la incorpo-
racion tampoco comporto una contestacion
ciudadana y el debate se produjo en el seno
del Partido Socialista y se zanjo con un refe-
réndum. Ni el acceso ala CEE niala OTAN
traspasaron de debates dentro de las pare-
des de la politica parlamentaria a verdaderos
movimientos ciudadanos de masas como
fueron las manifestaciones en contra de la
invasion de Irak (2003). La politica exterior
espafiola entraba en una nueva etapa en la
que aun se encuentra hoy: la de la discre-
pancia en materia de politica internacional
como bandera de identidad politica en la
oferta politica y la discusion interior.

Los atentados terroristas del 11 de marzo de
2004 trajeron el segundo episodio de inco-
modidad en el Servicio Exterior espanol. La
red de Embajadas recibio un telegrama el
mismo dia 11 pidiendo a los diplomaticos
defender en los paises ante los que estaban
acreditados la tesis de que ETA era la autora

de los atentados terroristas. Aquel mismo dia
se dieron instrucciones a la Representacion
espafiola ante Naciones Unidas para conse-
guir que el Consejo de Seguridad aprobara
una Resolucion de los atentados de Madrid
con referencia explicita a la autorfa de ETA.
Asi sucedio no sin discusion y un coste de
imagen ante la comunidad internacional.
En pocos meses se habia consolidado la
percepcion que el Servicio Exterior espanol
habia sido sometido a una incémoda pre-
sion politica para trasladar instrucciones y
posicionamientos que fueron penalizados a
los pocos meses en las urnas. Dicha presion
provocé malestar, politizacion y una percep-
cion de falta de autonomia de la labor pro-
fesional del cuerpo diplomatico. La pérdida
de legitimidad y reputacion se hacia notar
en la capacidad de influencia en la arena
internacional.

El nuevo Gobierno surgido del resultado de
las elecciones del 14 de marzo de 2004 dio
un giro sustancial a la politica internacional
de Espana. En el corto plazo, con una deci-
sién contundente como fue la retirada de
las tropas espanolas en Irak el mismo dia
de la toma de posicion del Gobierno (18 de
abril de 2004) y en el medio y largo plazo
en la formulacion de unos nuevos conte-
nidos prioritarios a la Accion exterior. Un
claro objetivo de este nuevo enfoque era
recuperar la legitimidad e influencia de la
diplomacia espaniola. Para conseguirlo se
puso el acento en la diplomacia publica y

en la diplomacia comercial.

- Los diplomaticos entrevistados afirman:

* Haber recibido instrucciones del
Gobierno que podian extralimitar sus
funciones como diplomaticos, aunque
se manifiestan dos grandes percepciones.
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Por una parte, algunos consideran que
su deber era trasladar de forma automa-
tica las instrucciones recibidas. Por otra
parte, algunos consideran que su obliga-
cion esta sujeta al examen de veracidad
de los hechos.

 Acerca del cumplimiento activo o no de
la instruccion “acudir a los medios para
exponer estos hechos si se considera
conveniente” referidos a la autorfa de
ETA de los atentados del 11 de marzo
de 2014, tres de los cuatro entrevista-
dos distrajeron el cumplimiento de la
Instruccion.

e De forma unanime los entrevistados
consideraron como positivo el impacto
de las instrucciones para potenciar la
diplomacia comercial, que perseguian
un cambio de la imagen del Servicio
Exterior Espanol.

* Aquellos diplomaticos mas familia-
rizados con la diplomacia comercial
ejecutaron de forma activa la decision
politica del Gobierno de potenciar la
diplomacia comercial y la colaboracion
con el mundo empresarial. En cambio,
aquellos diplomaticos mas alineados con
las formas clasicas de la diplomacia se
mostraron més ajenos a esta nueva linea
de actuacion.

* El incremento de la actividad profesio-
nal en el respectivo destino diplomatico
estaba vinculado a las capacidades de
cada servidor publico para familiari-
zarse con la nueva dinamica comercial

instruida por el gobierno.

Asumidas estas consideraciones, podemos
concluir la eficacia de la nueva orientacion guber-
namental a través de las siguientes decisiones

politicas y de sus implicaciones econdmicas en
el proceso de legitimacion estudiado, cosa que
nos confirma parcialmente las dos hipotesis del
estudio. Que el nuevo Gobierno esparol surgido
de las urnas en 2004 encontré en la diploma-
cia comercial y en la colaboracion con el mundo
empresarial una manera de superar la crisis repu-
tacional del Servicio Exterior; y que se encontré
una manera de instalar un nuevo relato referido
a la utilidad de la diplomacia espanola.

Llegamos a estas consideraciones por las razo-
nes siguientes:

o Laopcion de priorizar la diplomacia comer-
cial surgi6 de una reflexion mas global y
ambiciosa de reforma del Servicio Exte-
rior por la via legislativa. Este proposito
fue anunciado por el ministro de Asuntos
Exteriores en su primera comparecencia
parlamentaria y el trabajo de la ponencia
parlamentaria se prolongé entre 2005 y el
final de la legislatura en enero de 2008. No
se consigui6 aprobar la ley, se tuvo que espe-
rar a 2014, pero tanto el Gobierno como los
grupos parlamentarios tomaron consciencia
de la necesidad de privilegiar la diplomacia
comercial a la luz de las numerosas compa-
recencias y aportaciones realizadas, también
por parte de las organizaciones empresaria-
les y los principales actores de la internacio-
nalizacion de la economia espanola.

o El Gobierno impulso la diplomacia comer-
cial con instrucciones directas a la red de
Embajadas y Consulados, con la potencia-
cion de la “Red de Casas” y con los foros
bilaterales de relaciones diplomaticas y
comerciales con distintos paises. En este
sentido las Fundaciones Consejo dedicadas
al incremento de las relaciones comerciales

y culturales entre Espana y las principales
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economias del mundo, jugaron un papel

primordial. Un aspecto clave en esta for-

mula de colaboracion publico-privada es el
liderazgo que tienen destacados empresarios
espanoles en las presidencias de las distintas

Fundaciones Consejo. Es un claro ejemplo

de legitimacion de la accion exterior por el

apoyo e implicacién del mundo empresarial.

La legitimidad de la accion diplomatica ha

sido incrementada por el aval del mundo

empresarial.

o Desde un punto de vista de fomento de la
accion comercial se puede observar que
durante este periodo:
 Elnumero de misiones comerciales espa-

fiolas a paises terceros se incremento de
forma sustancial.

* Aumentaron el ntmero de fundaciones
consejo dependientes del Ministerio de
Asuntos Exteriores.

* Lasempresas espanolas pasaron a osten-
tar de forma evidente el liderazgo de
estas fundaciones consejo.

* Aumento significativamente la interlocu-
cion del Ministerio de Asuntos Exteriores
con el tejido empresarial espafiol.

* Los diplomaticos, bajo instrucciones del
Ministerio de Asuntos Exteriores, actua-
ron como correa de transmision de los
intereses comerciales de Espaia en el
exterior y de captacion de inversiones
extranjeras.

o Laentrada de Espafia en el G-20 como “invi-
tado permanente” en la crucial reunion de
Washington de noviembre de 2008 (para
tratar la crisis financiera que estallo aquel
ano) significo el incremento del nivel de
relacion entre la administracion esparnola y

norteamericana, debilitada desde la retirada

de las tropas de Irak, y supuso la plasmacion
de un éxito diplomatico tributario de los
anos de apuesta por la diplomacia comer-
cial como factor de legitimacion del Servicio
Exterior espanol.
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