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Desde sus inicios en los afios sesenta del siglo XX, la diplomacia publica ha contemplado la
participacion de actores no estatales en las relaciones internacionales, tales como empresas
multinacionales, medios de comunicacion, universidades, think tanks o incluso la propia opi-

ni6n publica.

En el contexto actual de pérdida de soberania de los Estados, proliferacion de actores en las
relaciones internacionales y adelgazamiento del sector ptblico en las economias occidentales,

existe una tendencia creciente a la privatizacion de las relaciones internacionales.

Esta tendencia se refleja en la aparicion de dos conceptos: el polilateralismo y la nueva diploma-
cia publica, que trata de las relaciones directas entre opiniones ptblicas de distintos paises, sin

que sea necesaria la intervencion de los Estados.

Podriamos encontrarnos ante el nacimiento de un paradigma completamente nuevo: una di-
plomacia publica privada que partirfa de la renuncia definitiva de los Estados a su monopolio

tradicional sobre las relaciones internacionales a favor del sector privado.
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Since the concept of public diplomacy was developed in the 1960, its practitioners have accepted that
sovereign states are not the only actors of international relations. On the contrary, there is a wide range
of actors in the International Society, such as corporations, media, universities, think tanks. Even global

public opinion could be considered an actor by itself.

In the actual context where states are starting to loose their sovereignty and the public sector is becoming
proportionally less important in Western economies, there is a growing tendency towards privatization of

international relations.

This tendency reflects on two concepts: polylateralism and new public diplomacy, which consists in

direct relations among different countries public opinions, with no participation of sovereign states.

We could be witnessing a completely new model: a private public diplomacy that would be based on
a sovereign states definitive withdrawal from their monopoly on international relations in favour of the

private sector.

1. Infroduccion

En el afio 1870 a.C., el faraén Sesostris 111 avanzé la frontera sur de Egipto de la primera ca-
tarata del Nilo a la segunda, y construyé alli una fortificacién que controlase principalmente el

trdfico comercial (Galan Allué, 1995). Alli mandé levantar una estela que rezaba lo siguiente:

Frontera sur establecida para prevenir que los nubios la traspasen navegando rio abajo o por
tierra, excepto aquel nubio que venga a comerciar como comisionado. Con éstos hay que actuar

correctamente, sin dejar que ninguna otra barca de nubios pase rio abajo.

La mayorfa de los historiadores modernos consideran que el Antiguo Egipto era una civilizacién
introvertida, aislada de sus vecinos por factores geograficos y culturales. Tan sélo salfa de sus
fronteras con objetivos bélicos. Pero la realidad es muy otra. Desde los inicios mismos de su
historia, el Antiguo Egipto mantuvo contactos pacificos con pueblos extranjeros cuya finalidad

principal era, a la luz de los documentos que nos han llegado, el intercambio de productos.

Con el paso del tiempo, estos primeros contactos pacificos se fueron regularizando y formali-
zando. Las misiones comerciales nubias de tiempos de Sesostris 111 derivaron, bajo el reinado
de la reina Hatsepsut, en la creacion de la figura del comisionado real. Este tenfa la misién
de representar a la reina, repitiendo sus palabras y argumentos y actuando de acuerdo con los

intereses del monarca.

En el Antiguo Egipto, los primeros diplomaticos fueron comerciantes privados, hombres de
negocios que arriesgaban vida y hacienda para hacer fortuna mas alla de las fronteras de su
pafs. Fue s6lo con el transcurrir de los siglos, cuando la corte del faraén se hizo mds grande y
disponia de una auténtica legion de escribas, sacerdotes y eunucos a su servicio —funcionarios,
en definitiva— que se invent6 la figura del diplomético profesional, al servicio del monarca, en
este caso el comisionado real. Y es que en la dilatada historia egipcia, siempre hubo una cons-

tante: el interés comercial.

En el siglo XXI, la sociedad internacional parece estar viviendo el proceso contrario. Aunque
tradicionalmente las relaciones internacionales han sido monopolio exclusivo de los Estados,
ya en los afios sesenta del siglo XX surgi6 el concepto de diplomacia publica (Melgar, 2010),

que desde un inicio contempl6 la participacion de actores no estatales en las relaciones inter-
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nacionales, tales como medios de comunicacion, universidades, think tanks e incluso la propia
opinién publica. Si la diplomacia tradicional se concibe como las relaciones directas de Estado
a Estado, la diplomacia publica se centra en las relaciones entre los Estados y las opiniones

publicas extranjeras.

En el contexto actual de pérdida de soberania de los Estados, proliferacion de actores de las
relaciones internacionales y adelgazamiento del sector ptiblico en las economias occidentales,
existe una tendencia creciente a la privatizacion de las relaciones internacionales. Esta tenden-

cia afecta de modo especialmente intenso a la diplomacia pablica.

Aunque es cierto que los Estados son cada vez mds conscientes de la importancia de la diplo-
macia publica, que abarca sectores como la comunicacién, la diplomacia cultural o la diplo-
macia econémica, también lo es que desde principios del siglo XXI estd pujando con fuerza
el concepto de “nueva diplomacia pablica” (Melissen, 2005), en la cual el Estado empieza a
desaparecer de la ecuacién. La nueva diplomacia ptblica trata de las relaciones directas entre

opiniones publicas de distintos paises, sin que sea necesaria la intervencion de los Estados.

Esta tendencia podria desembocar en algo completamente nuevo: una diplomacia piblica pri-
vada' que partirfa de la renuncia definitiva de los Estados a su monopolio tradicional sobre las
relaciones internacionales a favor del sector privado. Se abre por tanto un interesante campo de
trabajo para los expertos en relaciones internacionales y, concretamente, en diplomacia publica,

que pasarian a ser imprescindibles en el dmbito empresarial.

2. El polilateralismo y la nueva diplomacia publica

Los tedricos de las relaciones internacionales coinciden en que, en el siglo XXI, la sociedad
internacional no puede entenderse inicamente en términos de relaciones entre Estados sobe-
Anos?. s . deb uent: e 4s amplio de interacciones v de formas
ranos?, sino que se debe tener en cuenta un espectro mas amplio de interacciones y de formas
de didlogo que implican a un nimero cada vez mds elevado de actores: organizaciones inter-

nacionales, empresas multinacionales, ONGs, medios de comunicacién, opinién publica, etc.

Sin embargo, a menudo no se ha prestado la suficiente atencion a las consecuencias que este
cambio de paradigma en la sociedad internacional tiene para la practica profesional de la diplo-
macia. Hasta fechas muy recientes, el ejercicio de la diplomacia ha sido un monopolio exclusivo
de los Estados soberanos (Vilarifio, 2007). El Derecho Internacional estudia cudles son los
organos del Estado, centrales y periféricos, encargados de las relaciones internacionales, como
son los Jefes de Estado y de Gobierno, los ministros de Asuntos Exteriores y las redes de em-
bajadas y consulados repartidas por el mundo. Pero si los Estados ya no son los tnicos actores
de la sociedad internacional, es evidente que el resto de actores habran de dotarse de 6rganos

semejantes, encargados del ejercicio de las relaciones internacionales.

Este escenario configura una sociedad internacional donde las relaciones van mds alld de lo

bilateral o multilateral que, en cualquier caso, tienen como centro de gravedad al Estado. Surge

1 En 1989, el profesor Alain Rubin llamé la atencién al entonces recién elegido presidente George Bush sobre las
potencialidades de la diplomacia privada.

2 Yaen 1956 el profesor Paul Reuter afirmé que la Sociedad Internacional contempordnea no podia ser entendida
como una mera yuxtaposicién de Estados soberanos. La doctrina ha seguido evolucionando en este mismo sentido
hasta el punto de que ya nadie habla del Estado ni como actor tinico de la Sociedad Internacional ni como sujeto
en exclusiva del Derecho Internacional publico.
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asi el conceto de polilateralismo (Wiseman, 1999), donde las relaciones se desarrollan entre el
Estado y el resto de actores no estatales, o por qué no, entre estos actores no estatales entre sf,

sin necesidad de intervencion alguna del Estado.

La nueva diplomacia publica que menciondbamos mds arriba parte de este concepto de po-
lilateralismo para hacer hincapié en los nuevos retos de una sociedad internacional con cada
vez mayor nimero de actores, como puede ser la aparicién de comunicaciones instantdneas o
la creciente confusién entre asuntos internos e internacionales debida a la globalizacién. En
tltimo término, la nueva diplomacia publica trata de la relacién de opiniones publicas entre si,

prescindiendo cada vez mds de la accién del Estado.

El concepto original de nueva diplomacia publica pertenece a la didlectica del FCO britdnico®, [ q nueva
y parte de la idea de que la diplomacia de hoy se mueve en un nuevo entorno caracterizado por di . g
lplomacia publica
la implementacion cada vez mayor de la democracia, que, no obstante, convive con incipientes P P )
movimientos populistas. Esto hace que la opinién publica global, que existe gracias a la instan- trata de la relacion
teneidad de las comunicaciones y a la revolucion tecnoldgica®, sea cada vez mds importante en g d[ferenfes
términos de relaciones internacionales. Ademds, la globalizacion econémica ha aumentado la .- T
. . o o __~ opiniones publicas
competencia comercial y turfstica entre los paises en un contexto donde a menudo las decisio-
nes estan descentralizadas. Las amenazas a la seeuridad se conciben de modo global, como el ~ ENIIE Si

terrorismo internacional o el cambio climatico.

Todo ello hace que los gobiernos no puedan controlar tan facilmente la informaciéon como lo
hacfan durante la Guerra Fria. Por lo que la diplomacia publica tiene que basarse en la coheren-
cia entre la imagen-pafs que se intenta exportar y la politica exterior llevada a cabo. Para ello, la
mejor estrategia consiste en construir interrelaciones de confianza que abarquen a un ntimero
lo més grande posible de actores, teniendo en cuenta que, en un mundo globalizado, la frontera

entre la politica interior y la exterior se torna cada vez mds difusa.

Junto a los efectos de este nuevo contexto internacional, debe tenerse en cuenta la experien-
cia préctica obtenida a raiz de los ataques del 11-S en los EE.UU. y su respuesta en forma de
guerra contra el terror. Los problemas a los que ha tenido que enfrentarse la diplomacia publica
americana a raiz de la guerra de Irak, tanto en los paises isldmicos como en el resto del mundo,
han obligado reflexionar sobre el concepto mismo de diplomacia publica. Desde esta perspec-
tiva, la nueva diplomacia publica, con su estrategia de red, serfa la tinica arma diplomatica para
luchar contra organizaciones terroristas como al-Qaeda, que se configura como una red de
circulos concéntricos que opera a través de células independientes coordinadas de una forma
muy difusa (Cull, 2009).

De este modo, se ve a la diplomacia publica como un instrumento que puede ser de utilidad
tanto para afrontar las relaciones entre Estados occidentales posmodernos como entre éstos y
los que pertenecen a otros dmbitos culturales. Sin embargo, para que ello sea eficaz, los paises
occidentales deben aceptar que se trata de un didlogo entre iguales, aunque con legitimas di-

ferencias de valores.

3 Como ya se ha dicho, este concepto ha sido ampliamente analizado por autores como J. Melissen, pero también
por B. Hocking y M. Leonard.

4 La opinién publica global ha sido estudiada desde mdiltiples perspectivas, como la propia de las relaciones
internacionales (Hayden, 2012) o desde la 6ptica de las ciencias de la informacion (Alberto 2008).
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La nueva diplomacia publica partirfa, por tanto, de un enfoque de redes que pueden ser de dos
tipos (Rana, 2011):

» Las mega-redes, formadas por la amplia gama de organismos internacionales, con la
ONU como centro. También se incluyen redes politicas transnacionales en las que
intervienen representantes de los gobiernos, tecndcratas, representantes corporativos,
grupos de presion y ONGs. Estas mega-redes son la evolucion natural de la diplomacia

tradicional, ya que incluyen a los diferentes actores de las relaciones internacionales.

»  Las micro-redes son el aspecto mds novedoso de la nueva diplomacia publica, y se iden-
tifican en gran medida por conceptos como la multi-track diplomacy o la diplomacia
civil. Se trata de pautas de interaccion social que pueden gestionar la diplomacia pablica
en un pafs desde la Embajada o el instituto cultural en el exterior, para incluir a coope-

rantes, lideres de opinién, periodistas, centros religiosos, etc.

Este nuevo concepto de gestion de la imagen-pais ofrece la ventaja de la despolitizacion, lo que
lleva a la creacién de politicas de Estado, en vez de programas que pueden cambiar segtin el
signo politico del gobierno. Sin embargo, también tiene un enorme reto: la coordinacién. Una
accion tan descentralizada bien puede convertirse en una mirfada de acciones contradictorias
que acaben por distorsionar, difuminar y hasta pervertir la imagen del pais, por lo que resulta

imprescindible un importante esfuerzo de coordinacion.

Abundando en el concepto de polilateralismo, uno de los errores més corrientes es atribuir el
ejercicio de la diplomacia ptblica Gnicamente a actores estatales. Las entidades supra o subes-
tatales, tales como las Naciones Unidas, la Unién Europea o los gobiernos regionales y locales,
al igual que los actores no estatales como empresas multinacionales y ONGs, llevan a cabo

poderosas estrategias de diplomacia publica.

Las ONGs han venido demostrando su enorme capacidad para influir sobre la opinién publica
internacional. Organizaciones como Greenpeace o Amnistia Internacional se han convertido en
actores globales que, en multiples ocasiones, trabajan codo con codo con los mismos gobiernos
que antafio las observaban con desconfianza. La historia reciente estd repleta de ejemplos don-
de la llamada sociedad civil transnacional ha unido sus esfuerzos a ciertos Estados y al propio
sistema de las Naciones Unidas para conseguir objetivos comunes, como la Convencién de
Ottawa de 1997 sobre la erradicacion de minas antipersona o el establecimiento del Tribunal

Penal Internacional.

Las empresas multinacionales tampoco se encuentran al margen de este proceso. Conforme
se asienta la idea de la responsabilidad social corporativa (RSC), las estrategias de diplomacia
ptblica de las grandes compaiias se han ido volviendo mds sofisticadas. Casos como el de
Deloitte China, que inici6 hace unos afos un proyecto en la provincia de Yunnan para mejorar
los estdndares de calidad de vida a través de la educacién bésica, son cada vez mds habituales.
En Guinea Ecuatorial’, empresas petroleras como Marathon Oil y Noble Energy financian por
completo el tnico proyecto de proteccion del medio ambiente que existe en el pais: el Bioko

Biodiversity Protection Program.

5 Todas las referencias a Guinea Ecuatorial las conozco por experiencia directa obtenida durante el desempefio de
mis funciones como Segunda Jefatura de la Embajada de Espafia en Malabo.
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En definitiva, la diplomacia publica actual trabaja en un entorno de red donde unos actores
pueden colaborar e influir sobre otros de forma interconectada, en vez del modelo estatocéntri-
co que data de la Paz de Westfalia. En este entorno de red carateriazado por la globalizacion, las

estrategias de comunicacion publica son la principal herramienta de trabajo.

3. Comunicacién publica y medios de comunicacion:
el punto de partida

La comunicacion es sin duda uno de los elementos clave de la diplomacia publica, hasta el pun-
to de que a menudo se confunden y se intercambian ambos conceptos (Alberto Pérez, 2008).

Pero no siempre ha sido asi.

Hasta hace pocos afios, la comunicacion institucional, los public affairs, estaban radicalmente
separados de la diplomacia publica: mientras la comunicacién institucional tenia como obje-
tivo la informacién a la opinién publica interna por parte de las instituciones, la diplomacia
ptblica era un ejercicio de gestion de la imagen-pais por parte de esas mismas autoridades,
pero orientado a un publico —o ptiblicos— extranjeros. En la actualidad, es evidente que ambas
estdn tan interrelacionadas que es imposible diferenciarlas, ya que cualquier mensaje publico
alcanza indistintamente a publicos nacionales y extranjeros. Hoy, toda comunicacién institu-
cional tiene un elemento de diplomacia ptblica, sea cual sea la institucién que la genere: desde
el Ministerio de Asuntos Exteriores al Ayuntamiento de un pequefio municipio. Por otro lado,
todo ejercicio de diplomacia publica ha de contener, en mayor o menor medida, un elemento

de comunicacién.

A menudo, la diplomacia ptblica se trata como un flujo de informacién en una sola direccion:
del Estado a la opinién publica extranjera. Craso error, ya que una estrategia de diplomacia
ptblica que se produce en forma de monglogo corre el riesgo de convertirse en propaganda. La
diplomacia publica, incluso considerada desde una perspectiva tinicamente estatocéntrica, ha
de revestir siempre la forma de un didlogo, de ahf que la recopilacién de informacion sea uno de
los elementos constitutivos tradicionales de la diplomacia publica. Desgraciadamente, en mu-
chos ministerios de Asuntos Exteriores los departamentos de comunicacién siguen relegados a

dos unicas funciones: diseminar informacién y coordinar las relaciones con la prensa.

Sin embargo, la nueva diplomacia publica va un paso mas alld al considerar por primera vez la
comunicacién no institucional, es decir, la que brota de actores privados como ONGs, empre-
sas, think tanks, universidades, individuos y, por supuesto, la propia actividad de los medios de
comunicacién. En este caso ya no podriamos hablar de monélogo ni de didlogo: serfa mds bien
una suerte de conversacion global donde los Estados se verfan obligados a compartir escena con

el resto de actores de las relaciones internacionales.

Para matizar este concepto de conversacion global, es preciso insistir sobre un hecho: la diplo-
macia publica no es en absoluto un ejercicio de altruismo, sino un instrumento para participar
en el proceso de toma de decisiones en la sociedad internacional. La diplomacia publica sirve
para perseguir un enorme rango de objetivos, entre los cuales la promocién de valores (demo-
crdticos, humanisticos o de otra indole) no es mds que una pequefia parte. La diplomacia pu-
blica es una herramienta para conseguir los objetivos de la politica exterior de los Estados, para
incrementar el flujo comercial, para atraer inversiones o para incrementar las ventas de una
determinada empresa. Sin embargo, por su propia naturaleza acaba generando una externalidad

positiva que es su contribucion a la formacién de una opinién publica global.
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Desde este punto de vista, cualquier actor interesado en participar en este proceso global de
toma de decisiones deberfa contar con especialistas en relaciones internacionales y, concreta-

mente, en diplomacia ptblica.

Pongamos algunos ejemplos. Poco después de su creacion, en 1961, Amnistia Internacional co-
menz6 a enviar llamamientos para impedir la ejecucion de presos de conciencia (Clark, 2001).
Con el tiempo, su trabajo sobre la pena de muerte se fue ampliando. La organizaciéon comenzé
en 1977 su campana global contra la pena de muerte, una campana que parte de la necesidad
de concienciar a la opinién publica internacional sobre esta cuestion. Pero la influencia de
Amnistia Internacional no se limita tnicamente a la opinién publica, sino que va mas alld: a los
partidos politicos, a las autoridades, a los medios de comunicacion, a las organizaciones inter-
nacionales, a las empresas. Para llevar a cabo su labor, los responsables de esta campafia han
de relacionarse con organizaciones tan dispares como el Consejo de Europa, responsable del
Protocolo nimero 13 a la Convencién Europea de Derechos Humanos cuyo objetivo es la abo-
licion completa de la pena de muerte, la Cruz Roja Internacional o la Organizacién de Estados
Americanos. Han de tener contactos con activistas, medios de comunicacién y autoridades en
paises donde la pena de muerte es una realidad, para asi tener acceso a los casos concretos que
mds tarde habran de denunciar. Han de ser, en definitiva, auténticos especialistas en relaciones

internacionales y, cémo no, en diplomacia publica.

En la década de los 90, la firma Nike protagonizé un escdndalo de relaciones publicas® debido
a las condiciones de trabajo en las fabricas extranjeras que producian los articulos de la compa-
fifa, que se convirtié en blanco de protestas contra de los peligros de la globalizacién. El tema
sali6é a la luz en 1996, cuando la revista Life publicé un articulo con la foto de un nifio cosiendo

un balén de fitbol de Nike.

Al principio, los responsables de la empresa argumentaron que, como Nike no era duefa de las
fabricas, no era responsable de las condiciones de trabajo o seguridad. Dos afos mds tarde, el
fundador de la compania, Phil Knight, prometi6 en un discurso en Washington erradicar el trabajo
infantil. Nike hizo pablico el nombre y la ubicacion de sus plantas, el primer minorista importante
en hacerlo. Mejor6 la calidad del aire para los trabajadores al usar pegamento a base de agua en
lugar de adhesivos a base de petréleo para fijar las suelas de los zapatos. También envié decenas
de personas a puestos permanentes en los pafses donde producia sus articulos, y trabajé con las
fabricas para encontrar ahorros de costos y mejorar el trato de los trabajadores. En 2005, Nike
habfa comenzado a ganar elogios de los mismos activistas que previamente lo criticaron severa-
mente. En definitiva, orquesté una campafia de diplomacia publica que fue mds alld de la propia
politica de imagen para entablar relacion con organizaciones internacionales, ONGs e incluso con
los propios Estados donde se estaban produciendo los bienes. Quizd la crisis de Nike en los afos

90 fue uno de los detonantes de la aparicion del concepto de responsabilidad social corporativa.

Los propios medios de comunicacién se ven envueltos con mucha frecuencia en este proceso glo-
bal de toma decisiones; no en vano constituyen el famoso cuarto poder que configura y da forma a
la opini6n publica internacional. Los ejemplos son innumerables: un determinado periédico o ca-
nal de TV adopta una linea editorial respecto a un régimen concreto. Esta linea editorial conforma

un estado de la opinién publica que, a la larga, afecta a la linea de politica exterior que se adopta

6 El caso de Nike se estudia en la mayorfa de las escuelas de negocios al hablar de cémo afrontar crisis de
comunicacion corporativa. Existe abundante literatura al respecto, pero en el manual editado por Millar y Heath
en 2003 se aporta una perspectiva comparada.
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respecto a ese régimen. Sin ir mds lejos, el difunto presidente venezolano Hugo Chavez arremetia
con frecuencia contra la “poderosa campafia medidtica internacional contra Venezuela”, cargando
las tintas de modo especialmente virulento contra el grupo espafiol Prisa y contra The New York
Times. Es indudable que los conglomerados medidticos son jugadores de primer nivel en el pro-
ceso global de toma de decisiones, por lo que los responsables de marcar las lineas editoriales han

de ser, por fuerza, expertos en relaciones internacionales y diplomacia publica.

4. La diplomacia cultural: potencialidades de un
partenariado publico-privado’

Si la comunicacién publica es una de las herramientas por excelencia de la diplomacia publica,
ya sea estatal o de otros actores, la diplomacia cultural es sin duda el instrumento mas antiguo
de la diplomacia putblica. Mucho antes del nacimiento del Estado-nacién, griegos y romanos
utilizaban magistralmente la influencia cultural como instrumento de poder. El gran logro de
Alejandro Magno no fue conquistar un imperio de cardcter effmero, sino dar el pistoletazo de
salida al helenismo, una oleada de influencia cultural griega que ha dado forma a la civilizacion

occidental de nuestros dias.

Del mismo modo, la romanizacion fue el instrumento de asimilacién por excelencia del Imperio
Romano. Una vez que las legiones y los generales habian cumplido su misién conquistando un
territorio, llegaba un nuevo ejército de ingenieros, maestros, sacerdotes, comerciantes y artesa-
nos que fusionaban la cultura autéctona con la que venia de Roma. Ya en esos tiempos, habia
una doble forma de diplomacia cultural: por un lado la que venia del propio Imperio, que exigia
el uso del latin, el respeto a las leyes, la obediencia a los dioses, y por otro, la diplomacia ptblica

que llevaban a cabo dia a dia los ciudadanos particulares, los artistas, los maestros.

El debate entre los dos modelos, el publico y el privado, continda hoy dia y centra la reflexion

sobre el futuro de esta disciplina.

La financiacion publica de la diplomacia cultural tiene la ventaja de liberar a las organizaciones
(museos, teatros, artistas, etc.) de la a menudo dificil tarea de recaudar fondos, y normalmente
proporciona un mayor margen de creatividad a los programadores. El teatro experimental, por
ejemplo, no suele caracterizarse por su enorme éxito de taquilla y dificilmente podria sostenerse
sin implicacién publica. Sin embargo, este apoyo gubernamental puede generar una cierta “fun-
cionarizacion” de los operadores culturales, que al contar con un apoyo publico garantizado, no

tendrian en cuenta factores como la rentabilidad o el grado de aceptacion por parte del pablico.

El modelo privado tiene dos vertientes distintas pero complementarias. La primera de ellas es la
consideracion de las industrias culturales y creativas (ICC) como un agente econémico mas dentro
de una economfa de mercado, por mucho que en su conjunto generen una externalidad positiva
como es el aumento del nivel cultural medio de la poblacién. Desde ese punto de vista, las [CC

deben atenerse a criterios de rentabilidad, o en el peor de los casos, tenerlos muy en cuenta. La

7 Elmodelo espafiol de diplomacia cultural aparece ampliamente citado en la publicacion de la Escuela Diplomatica
“Retos de nuestra accién exterior: Diplomacia Pablica y Marca Espafa”. Como puede comprobarse, la presencia
del sector publico en la diplomacia cultural espafiola es predominante, partiendo del modelo de subvenciones y
terminando en la titularidad estatal de la mayorfa de las entidades consagradas a la accién cultural exterior. Sin
embargo, son varias las iniciativas que permiten intuir un avance hacia un partenariado pablico-privado, como
puede ser el propio proyecto Marca Espania, que promueve la bisqueda de financiacion privada para la diplomacia
publica, o la tan discutida reforma de la Ley de Fundaciones.
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principal ventaja de este sistema es la enorme competencia entre las [CC y los propios artistas, que
se ven obligados a mejorar constantemente para sobrevivir. En el lado negativo, hay que considerar

que los indices de consumo no siempre son un criterio de calidad para los bienes culturales.

Una segunda vertiente tendrfa como eje de gravedad la filantropia de los agentes privados, el lla-
mado mecenazgo. Es indudable que la filantropia existe per se en la sociedad, aunque en dosis
relativamente escasas. Es papel de los poderes publicos crear un conjunto de beneficios fiscales
que faciliten la aparicién de mecenas, aunque las propias instituciones culturales (museos,
teatros, etc.) también pueden fomentar este fenémeno mediante ventajas de indole fundamen-
talmente social. El gran beneficio de este sistema es que genera una sana competencia entre
ICC, instituciones y artistas en general sin hacerles enteramente dependientes de los albures
del mercado, aunque hay que reconocer que favorece casi exclusivamente a instituciones y

artistas de renombre, y normalmente, no a manifestaciones culturales experimentales.

Recientemente se ha hablado mucho del partenariado publico-privado para crear un modelo
mixto de diplomacia cultural. Es cierto que este modelo serfa, teéricamente, el mejor de todos,
va que serfa el mds equilibrado en cuanto a beneficios y desventajas. Sin embargo, hay que
reconocer que este partenariado atin no ha terminado de dar sus frutos®, y es dificil encontrar
instituciones culturales donde el patrocinio publico-privado coexista en proporciones similares

y relativa armonfa. Pero ello no significa ni mucho menos que no sea el camino adecuado.

En efecto, el nuevo contexto en el que se desarrolla el intercambio cultural transnacional re-
quiere un nuevo enfoque, tanto de los actores putblicos como de los privados. En Estados
Unidos, pero también en Europa, los gobiernos estan reduciendo su aportacion econémica a la
politica cultural, por lo que la responsabilidad de la misma recae cada vez mds sobre el sector
privado. Por el contrario, en regiones emergentes como Asia o Iberoamérica, o en diferente
sentido en los pafses del Golfo Pérsico, se estd experimentando una especie de edad de oro de
la accion cultural del Estado gracias a un boom econémico que permite a los gobiernos invertir

grandes cantidades de dinero en esta politica.

En los paises occidentales en general, y en Espafia en particular, es evidente que la diplomacia
cultural debe optar por un modelo de coexistencia entre lo piblico y lo privado. El equilibrio
adn estd por definir, pero es evidente que habrd de mantener las dosis justas de gestion cultural,

relaciones internacionales y sostenibilidad econémica.

Tal y como se estd perfilando, este modelo cuenta con una dosis mas que considerable de ac-
cion cultural, entendida como el conjunto de actuaciones de los poderes publicos dirigidas a
difundir la cultura de un pais en el exterior. Por propia definicion, la accion cultural cae integra-

mente en un modelo ptblico que, en el caso espafiol, adopta ciertas peculiaridades.

La primera de estas peculiaridades es la proliferacion de actores’, todos ellos de naturaleza
ptblica: pensemos en el Instituto Cervantes, la red de centros culturales dependientes de la

Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional y Desarrollo, los consejeros culturales de las

8 En 2012 se celebré en Salzburgo un Seminario Global sobre el nuevo papel del sector privado en la diplomacia
cultural donde se suscitaron cuestiones interesantes, como la auténtica razon de ser de la diplomacia cultural mas
alla del interés de los Estados (Szant6, 2012).

9 En mi primer estudio sobre diplomacia publica en 2010 ya llamé la atencién sobre el reto que suponia la
proliferacion de actores en nuestro modelo de diplomacia publica. Recordemos que la iniciativa Marca Espafia no
ha sido sino un intento de racionalizar esta proliferacién que tiene su origen en un contexto presupuestario muy
distinto al que vivimos en la actualidad.
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Embajadas, Accion Cultural Exterior, la red de Casas dependientes del Ministerio de Asuntos
Exteriores y Cooperacién... sin olvidar la accion cultural que llevan a cabo otros departamentos
ministeriales, las Comunidades Auténomas e incluso los Ayuntamientos. Una auténtica mirfada
de actores que configuran un sistema en red potencialmente muy efectivo pero también poco
6ptimo financieramente hablando, ya que los recursos cada vez més escasos de la Administra-

ci6n se ven muy diluidos.

Otra caracteristica singular de la accién cultural espafiola es la ausencia de funcionarizacion. Al
no existir un cuerpo de gestores culturales del Estado, las principales instituciones encargadas
de la accion cultural recurren al personal contratado laboral, que proviene casi en exclusiva del
dmbito de la gestion cultural, sin tener en cuenta la dosis de relaciones internacionales que
conlleva la accion cultural exterior. Es evidente que no se puede programar el Instituto Cer-
vantes de Rabat como si fuera un espacio vanguardista ubicado en Barcelona o que la gestion
del Centro Cultural de Espafa en Bata, Guinea Ecuatorial, difiere mucho del de la Casa de la

Cultura de Burriana.

En accién cultural exterior, hay que ser capaz de adaptar la programacién cultural al guién de la
politica exterior espafiola, y no sélo eso, sino también de encontrar la forma de utilizar la cultura
como un instrumento al servicio de los intereses y valores que el Estado espafiol ha decidido
defender. Es necesario definir a quién va dirigida esta accion cultural: ¢a las élites culturales, po-
liticas o empresariales? ¢A la ciudadania en general? ¢A la poblacién marginal como elemento de
cooperacion cultural? Por otro lado, la accion cultural exterior espafiola habra de adaptarse a los

distintos dmbitos geograficos, lo cual significa también adaptar el mensaje a los distintos ptblicos.

El fenémeno del polilateralismo, que ya hemos definido antes, también afecta a la accion cul-
tural, de modo que las fronteras entre lo interior y lo exterior son cada vez mas borrosas. La
programacion del Museo del Prado, ¢es politica cultural interna o accién cultural exterior, si
tenemos en cuenta que es uno de los lugares mds visitados por los millones de turistas que cada
ano llegan a nuestro pais? Desde ese punto de vista, instrumentos aparentemente internos,
como las subvenciones a las ICC, tienen poderosos efectos mds alla de nuestras fronteras. Algo
similar ocurre con lo que se ha llamado la creacion de esos clusters: aglomeraciones de ICC
que se convierten por derecho propio en focos culturales a nivel global. Basta con citar algunos
ejemplos: Hollywood para la industria del cine, Broadway para los musicales, el West End para
el teatro o Mildn para la moda. Aunque los operadores son caso exclusivamente privados, existe

un elemento publico en la promocién y creacion de estos clusters.

La politica cultural del estado se enfrenta, en fin, a un dilema dificil de solventar. : Qué cultura
debe promocionar?, ¢la plural o mayoritaria?, ¢la alta cultura, o la cultura popular?, :moderna
o tradicional?, ¢agresiva o integradora? T6picos, ¢si 0 no? Si tenemos en cuenta que la cultura
es un modo de participar en esa conversacion global que conduce a la toma de decisiones, es
evidente que la respuesta a estas preguntas no debe basarse en factores tinicamente culturales,

sino también politicos y de relaciones internacionales.

Mas alld del papel del Estado, no podemos olvidar la funcién que desempefian las ICC en si,
en tanto que agentes econémicos que toman sus propias decisiones. Desde el punto de vista
internacional, las ICC tienen dos prioridades: la internacionalizacién y la exportacién. Veamos

algunos ejemplos.

Hoy dfa, nadie duda de la existencia de un espacio literario homogéneo en al ambito iberoame-

ricano, que une literariamente hablando a la inmensa mayorfa de pafses de habla hispana. Este

Hay que ser capaz
de adaptar la
programacion
cultural al guion de
la politica extenor




Comillas Journal of Infernational Relations I n® 01 1 001-015 [2014] [ISSN 2386-5776]

hecho funciona como un elemento integrador de valor incalculable. Los hispanohablantes sen-
timos igual de nuestro a Camilo José Cela que a Gabriel Garcfa Médrquez, a Rubén Darfo que a
Pablo Neruda, y eso crea un sentimiento de comunidad dificil de lograr por otros medios. Serfa
un error pensar que este espacio literario homogéneo ha surgido espontdneamente, o como
consecuencia inevitable de la existencia de un mismo idioma. Hay un elemento comercial
indudable: las grandes editoriales han apostado por crear empresas transnacionales en los dis-
tintos paises iberoamericanos y por facilitar el tréfico de libros entre las dos orillas del Atlantico.
Existe también un ingrediente politico. Cuando una editorial espafiola desea vender sus libros
de texto para que se utilicen en los colegios de Guinea Ecuatorial, necesita tener en cuenta el
complejo equilibrio que mantienen las relaciones bilaterales entre los dos paises... pero a su
vez, el uso de libros de texto espafioles en los colegios ecuatoguineanos tiene una consecuencia
politica, por lo que ello significa de promocion de valores como la democracia o la igualdad de
género. En ese espacio literario iberoamericano, los tres elementos se conjugan con igual im-

portancia: lo econémico, lo politico y lo propiamente educativo o cultural.

Pensemos en Miami, cluster de la industria discografica latina de ambas orillas del Atldntico.
¢A qué obedece su existencia? Sin duda a la coexistencia de factores politicos como la emigra-
ci6n cubana, econémicos, facilitados por las autoridades de Florida y, por supuesto, puramente

culturales.

Mis alld de la accion cultural del Estado y de las propias ICC, existen otros elementos de la di-
plomacia cultural donde el triple equilibrio economfa-cultura-relaciones internacionales queda
de manifiesto. Pensemos por un momento en la educacién. Desde un punto de vista pablico,
Francia ha conseguido convertir el Liceo Francés en un auténtico instrumento de poder del
Estado, al lograr que gran parte de las élites intelectuales del mundo entero se hayan formado
de nifos en el sistema educativo francés. EE.UU. comienza a hacer lo mismo con una visién
mads privada a través, por ejemplo, de la creacion de American Universities en distintos lugares
del planeta. En la ciudad que se estd construyendo como futura capital de Guinea Ecuatorial,
Opyala, se estd poniendo en marcha la American University for Central Africa, un proyecto do-
cente respaldado por la Universidad de Boston que tendrd como lengua principal el inglés... y
esto, en el tnico pafs de Africa donde se habla castellano. El papel de colegios, universidades
y otras instituciones educativas para aumentar el poder blando de un Estado no es ni mucho
menos desdefiable, y una vez mds, se deben tener en cuenta los tres elementos: econémicos, de

relaciones internacionales y, por supuesto, educativos.

Por dltimo, es imposible dejar de mencionar el elemento decisivo de la diplomacia cultural
espafiola, el buque emblemidtico de la imagen de nuestro pafs en el exterior: nuestro idioma,
el espafiol. Aunque la creacion del Instituto Cervantes es tardia si se compara con la de otras
instituciones semejantes en paises vecinos, hay que decir que su labor ha sido muy encomiable
y se ha caracterizado por un enorme éxito. Las Embajadas espafiolas siempre reciben la misma
peticion de las autoridades locales: por favor, abrid un Instituto Cervantes. Y es que, sin lugar a
dudas, el espafiol es un valor en alza. No significa ello que no haya margen para la mejora. Hace
décadas que se habla del potencial que supone para el poder blando de Espana el que haya un

ndmero cada vez mayor de hispanohablantes en EE.UU.', y sin embargo, nadie ha sido capaz

10 Por ejemplo Alvar, M. (1991): El espaiiol de las dos orillas, Madrid, Mapfre.
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de hallar la férmula para que ese potencial revierta en un beneficio tangible para los espafioles,

ya sea desde un punto de econémico o politico.

El aspecto econémico de este tridngulo de competencias puede estudiarse a través del concep-

to de diplomacia econémica.

5 Las empresas multinacionales como actores
globales: diplomacia corporativa

Al hablar de diplomacia econémica, inmediatamente nos viene a la mente el concepto de di-
plomacia comercial'': la accién que llevan a cabo determinados organismos ptiblicos o semipu-
blicos (ICEX, oficinas comerciales, cdmaras de comercio, etc.) para promover la internaciona-
lizacion de las empresas espafiolas o el aumento de sus exportaciones. Existe una abundante
doctrina sobre la materia y se trata, qué duda cabe, de un dmbito profesional amplio para los

especialistas en relaciones internacionales y, especialmente, en comercio exterior.

En Europa, y mds si cabe en Espafia, la diplomacia comercial es en la practica un monopolio
ptblico. Esto no tendrfa por qué ser asi. En el contexto ya descrito de disminucion relativa del
peso del sector ptiblico en la economia, existe un nicho de negocio indudable para consultorias
especializadas en internacionalizacién de empresas, por no hablar de bufetes de abogados que,
al mismo tiempo, pueden asesorar a sus clientes sobre la distinta legislacion mercantil de los

paises a donde desean expandirse.

Sin embargo, un dmbito académico tradicionalmente olvidado en Espana, a pesar de su auge
en otros pafses como Estados Unidos, es el de la diplomacia corporativa. En efecto, la nueva
diplomacia del siglo XXI tiene un cardcter cada vez mds polilateral, y requiere por tanto la es-
trecha colaboracién de diplomaticos tradicionales, agentes de la cooperacion, militares, ONGs,
medios de comunicacion, individuos y, por supuesto, las grandes empresas multinacionales. En
este sentido, la diplomacia corporativa serfa el papel que desempefian las compafifas transna-

cionales en la sociedad internacional.

Hoy en dia, las grandes empresas ya no pueden considerarse como pertenecientes a uno u
otro Estado, ya que su influencia va mas alla del pafs donde esta ubicada su sede corporativa
o fiscal. Pensemos por ejemplo en Iberia, la antigua compafia de bandera vy titularidad publica
cuya imagen estaba estrechamente ligada con la de nuestro pafs. Tras los sucesivos procesos
de privatizacién y fusién con otras compafas que ha experimentado, Iberia ya no es una em-
presa espafiola, ni britdnica, ni argentina, ni de ningtin otro pafs. Al carecer de un accionista
claramente mayoritario, Iberia es, por definicién, una empresa transnacional cuyos intereses
no estdn claramente alineados con los de ningtin Estado, incluida por supuesto Espafia. Sin
embargo, la paradoja se produce porque en muchos lugares del mundo la imagen de Iberia sigue
estrechamente ligada a la de Espana, y las acciones de una repercuten sobre la otra y viceversa

de forma inevitable.

Las grandes empresas constituyen un nuevo tipo de jugador en el proceso global de toma de

decisiones (Li, 2013). El caso de Repsol YPF y Argentina'? es un ejemplo paradigmadtico de di-

11 Vicente Montes y Antonio Camufias explican magistralmente la diferencia entre diplomacia comercial y diplomacia
corporativa en “Retos de nuestra accion exterior...”, de la Coleccién Escuela Diplomatica.

12 (Fernandez, 2012). Otro caso paradigmético que se estudia en las escuelas de negocios de todo el mundo.
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plomacia corporativa: dos Estados se ven envueltos en un conflicto diplomdtico cuyo eje es una
empresa privada, Repsol, que sin embargo tiene su origen en un monopolio ptblico privatizado.
A su vez, Repsol habia adquirido YPF, otro antiguo monopolio ptblico, en este caso argentino,
que también habia sido privatizado, pero que vuelve a nacionalizarse por decision soberana de
un gobierno. Se trata de un equilibrio de fuerzas tan delicado entre lo publico y lo privado que
los jugadores han de ser necesariamente expertos en toda la gama de disciplinas que configuran
la diplomacia corporativa: derecho internacional, relaciones internacionales, diplomacia publi-

ca, inteligencia, comunicacion.

Este papel global de las grandes empresas a menudo choca con el sentimiento proteccionista
de los Estados, que desean reservarse el control de los llamados “sectores estratégicos”. En
Espafia, cuando se produjo la dilatada batalla entre la privatizada Endesa y la italiana Enel
(Vélez Alvarez, 2008), que lanz6 una OPA hostil sobre la misma, hubo numerosas voces que
arguementaron en contra del control extranjero de un sector estratégico espafiol como es el
de la energfa. Sin embargo, en un espacio con vinculos tan fuertes como la Unién Europea,
estas reticencias son cada vez menores. No hay que olvidar que el espacio aéreo aleman estd
casi totalmente controlado por una empresa espafiola, Indra, o que los principales aeropuer-
tos britdnicos estdn en manos de Ferrovial'®. Estas voces proteccionistas, sin embargo, han
llamado la atencion sobre el riesgo que supone que determinados sectores estratégicos estén
en manos de fondos soberanos provenientes de paises del Golfo o de otros Estados emergen-
tes. Un caso paradigmatico en este sentido es el interés de los fondos soberanos chinos por

los puertos estadounidenses.

No sélo las grandes empresas son jugadoras en este proceso global de toma de decisiones. Las
empresas de menor tamafio también pueden ver determinado su futuro en el complejo sistema
supranacional en el que, por qué no, también pueden participar. Actualmente, en la Unién Eu-
ropea hay mds de 68 grandes operadores de telefonfa mévil. La Comision Europea desea favore-
cer un proceso de fusiones que genere un mercado con cuatro o cinco grandes operadores, que
serfan mas competitivos, podrian ofrecer mejores condiciones a los clientes y tendrian mayores
posibilidades de consagrar recursos a la I+D+i en una batalla por el desarrollo tecnolégico que,
hoy por hoy, estd perdiendo Europa precisamente a causa de la gran fragmentacion del merca-
do. Es evidente que la Comision carece de competencias para obligar a 68 compafiias mayori-
tariamente privadas a fusionarse, sélo puede crear las condiciones adecuadas para ello. En este
particular dilema del prisionero existen incontables jugadores: las 68 empresas operadores de
telefonfa movil, la Comision, los Gobiernos de los Estados miembros, el propio mercado, los
competidores extra europeos... Para obtener resultados ventajosos para sus accionistas, los 68

operadores tendrdn que poner a punto sus estrategias de diplomacia corporativa.

No obstante, serfa un error centrar la mirada tinicamente en Europa y Estados Unidos. Los lla-
mados mercados emergentes generan hoy el mayor niimero de nuevas empresas transnaciona-
les (Hearing-Smith, 2013). La compaiifa india Tata, por ejemplo, genera hoy el mayor nimero
de empleos industriales en el Reino Unido, y la china Lenovo adquirié gran parte de IBM en
2005. Las grandes compafifas chinas estdn llevando a cabo la inmensa mayoria de las tareas
de construccion de infaestructuras en Africa, produciendo una sinergia muy positiva que tiene

enormes repercusiones politicas. A pesar de sus lazos tradicionales con Espafa, la mayor parte

13 Para profundizar en los logros de las empresas espafiolas en el mundo, consultar www.marcaespafia.es
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de las obras del plan de desarrollo nacional llamado Horizonte 2020 en Guinea Ecuatorial han
sido ejecutadas por la empresa China Dalian o por el conglomerado UNICON, con sede social

en Dubai, cuyo CEO es congolefio y cuyo capital estd repartido por todo el mundo.

A medida que las compafifas procedentes de los mercados emergentes se internacionalizan,
serd mds frecuente que Estados y empresas procedentes de distintos continentes se sienten
en la misma mesa de negociacion. Tgual que ocurre en las grandes conferencias internacio-
nales organizadas por Naciones Unidas, no existe ninguna garantia de que sus representantes
compartan valores, cultura u objetivos, por lo cual las erramientas de la diplomacia corporativa
serdn mds importantes que nunca. del éxito de este tipo de interacciones entre actores dispares
dependerd el crecimiento econémico global del futuro, y por supuesto, el éxito de cada una de

esas empresas en el mercado global.

Para la consecuciéon de los objetivos comunes de la sociedad internacional actual, como el
desarrollo, la lucha contra la pobreza, la ciber-seguridad, la energia o el cambio climdtico, el
papel de las multinacionales es igual de importante que el de los Estados y las Organizaciones

Internacionales.

6. Conclusiones

Si en los siglos que transcurrieron entre el faraén Sesotris 111 y la reina Hatsepsut se dio el salto  E[ mOI’IOpOll.O de
de la diplomacia puramente comercial a la creacion de la figura del comisionado real como los dI;D[Oma/HCOS

antecedente remoto de los embajadores, hoy se estd viviendo un proceso inverso. El monopolio

que durante siglos han ostentado los diplomaticos tradicionales al servicio del Estado ha ter- tradicionales al
minado. servicio del Estado

Como hemos tenido ocasién de comprobar, el fin de este monopolio se extiende a todos los ha fermlhadO
campos de la llamada nueva diplomacia publica. La comunicacién puablica en materia de rela-
ciones internacionales, que antes se encontraba exclusivamente en manos de los ministerios
de asuntos exteriores y de algunos otros 6rganos ptblicos privilegiados, hoy se extiende a fun-
daciones, ONGs o empresas, sin olvidar el papel fundamental que desempenan los medios de
comunicacién. La diplomacia cultural, aunque en Espafia sigue definiéndose como un dmbito
casi exclusivamente publico, camina a pasos agigantados hacia un modelo de coexistencia con
el sector privado que pasa por la bisqueda de financiacién privada, sin olvidar la relevancia de
las ICC. Y es, en fin, en la diplomacia corporativa donde mds se aprecia el rol primordial que

hoy representan las empresas en el proceso global de toma de decisiones.

En efecto, la sociedad internacional del siglo XXI se caracteriza por el polilateralismo, un mo-
delo de relaciones internacionales donde los nuevos actores, como las Organizaciones Interna-
cionales, las ONGs, las empresas multinacionales, los medios de comunicacién, los individuos
y un largo etcétera, también practican el ejercicio de las relaciones internacionales, empleando
principalmente para ello las herramientas e instrumentos de la diplomacia publica. Surge ast
una nueva diplomacia publica privada que supone, de hecho, una excelente oportunidad profe-

sional para los especialistas en nuestra disciplina.
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