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			Introducción


			Alberto PRIEGO


			Universidad Pontificia Comillas ICAI-ICADE


			Estas líneas sirven para abrir el segundo volumen de los Cuadernos Comillas de Política Exterior que en esta ocasión está dedicado a Australia, un estado lejano en la distancia pero muy cercano en los valores. La elección de la política exterior de Australia para protagonizar este volumen se debió al enorme interés que ha suscitado el país austral en nuestra comunidad académica así como la importante interdependencia (sobre todo económica) que se ha generado entre ambos estados en los últimos años. Por esta razón, Australia ha dejado de ser para los españoles un lugar lejano y exótico para convertirse en un destino prioritario de nuestras exportaciones, de nuestros estudiantes o de nuestras inversiones en infraestructuras. No podemos dejar de destacar la importante relación en materia de defensa que ha convertido a Australia en uno de los destinos prioritarios de las fragatas construidas en los astilleros españoles.


			Descendiendo al trabajo, este volumen mantiene la estructura del anterior con el fin de poder hacer más fácil un análisis comparado de las políticas exteriores de los diferentes estados. Así, este libro se divide en dos partes claramente diferenciadas. La primera, que está compuesta por los tres primeros capítulos, se centraría en aspectos estructurales que condicionan la formulación y posterior desarrollo de la política exterior de Australia. Así se estudia de forma detallada el modelo de diplomacia y de defensa, así como el modelo político y constitucional de Australia con el fin de entender cuales son los condicionantes que marcan el rumbo de la política exterior de Canberra. La segunda parte, de carácter más práctico, es un estudio de las relaciones bilaterales de Australia con aquellos socios más importantes o más relevantes.


			El capítulo primero está centrado en el modelo diplomático australiano que combina perfectamente una visión tradicional y no tradicional de la diplomacia. En buena medida, este modelo flexible de diplomacia tiene su base en la naturaleza misma del Deparment of Foreign Affair and Trade. Se trata de un órgano central que surge antes incluso de la propia independencia de Australia, lo que determinó que en los primeros años de andadura, este se encargara solo de las cuestiones económicas dejando para el Foreign Office las puramente  políticas. Otro de los elementos a destacar es el modelo de embajada que, como indica su nombre High Commission, se inspira de forma clara en el modelo británico y que, por ello, Australia, como miembro de la Commonwealth, se relaciona con el resto de los miembros de esta comunidad de una forma muy particular. Dentro de este modelo flexible de diplomacia australiano, la versión no tradicional tiene un rol cada vez más importante. Por ello, desde Canberra se están impulsando programas que tienen por objeto a las sociedades y no a los gobiernos, acercándose así a la diplomacia del siglo xxi.


			El capítulo segundo, que corre a cargo del Capitán de Navío Ignacio García Sánchez,  está centrado en las particulares del sector de la defensa de Australia. El autor apunta al elemento geográfico como uno de los aspectos que más han influido en la configuración de la defensa australiana. Por ello, aspectos tales como su insularidad, su lejanía «cultural» o  sus vastos recursos naturales han sido clave en el alineamiento internacional de Australia, que desde antes de su compleja independencia ya se comprometía política y militarmente con Occidente. De hecho, el autor apunta con gran acierto a la participación de Australia en las dos Guerras Mundiales como muestra de su compromiso cuando, por su posición geográfica, Canberra podría haber permanecido totalmente al margen del conflicto.


			El tercer capítulo está escrito por el profesor de la Facultad de Derecho (ICADE) de la Universidad Pontificia Comillas Federico Montalvo. El trabajo señala las particularidades propias del constitucionalismo australiano fraguado de forma lenta a lo largo del proceso de independencia y formación del estado australiano. En el capítulo se hace una detallada revisión del complejo sistema de división de poderes australiano así como de la organización territorial –federal– del estado. Por último, el profesor Montalvo analiza las peculiaridades constitucionales en materia de política exterior, con especial atención al artículo 51 de la Constitución mediante el cual se atribuye al Parlamento competencias muy notables en asuntos exteriores. En definitiva se trata de un texto clarificador sobre un ordenamiento jurídico como el australiano, que es profundamente complejo.


			El capítulo número cuatro analiza las relaciones de Australia con uno de los estados más jóvenes, además de uno de los más pobres de la tierra: Timor Leste. La autora de este trabajo es la profesora de la Universidad de Coimbra Raquel Freire. El capítulo comienza con una detallada revisión de la doctrina de intervención humanitaria de las Naciones Unidas pasando por textos tan importantes como el texto desarrollado por Boutros Galli An Agenda for Peace o el polémico «Informe Brahimi». La autora del capítulo repasa la evolución de los acontecimientos ocurridos en Timor Leste desde que en 1999 Naciones Unidas decidiera intervenir para liberar al país de las milicias pro-indonesias. Así, encontramos referencias a las misiones UNAMET, UNMISET y al proceso de «timorización» como hechos que han marcado el camino de independencia de este país. El capítulo concluye con una evaluación de las posibilidades de paz en Timor Leste en un contexto complejo en el que el gobierno deberá hacer frente a cuestiones tales como la sanidad, la educación, la seguridad pública o la reforma de la administración.


			El capítulo quinto está centrado en las iniciativas multilaterales en las que Australia está involucrada, con especial interés en la ASEAN. La autora –la profesora de la Universidad de Nebrija Gracia Abad– parte de la particular posición geográfica de Australia para justificar la fe que Canberra tiene en el multilateralismo. Esta visión se ve demostrada con el apoyo de Australia a iniciativas como CSCAP y sobre todo a través de sus amigables relaciones con la ASEAN. El trabajo supone un interesante repaso de las relaciones ASEAN–Australia con especial interés en los aspectos institucionales, económicos y de seguridad. Por último, la autora apunta de forma breve la participación de Australia con otros foros como la ASEAN Regional Forum o la cada vez más importante Comunidad de Asia Oriental. En definitiva, se trata de un trabajo que resalta un rasgo fundamental de Australia: su vocación multilateral.


			El capítulo sexto está centrado en las relaciones entre Australia y Japón, dos socios preferentes de los Estados Unidos en Asia. El trabajo, que ha sido escrito por el profesor de la Universidad Pontificia Comillas Fernando Delage, comienza describiendo las complicadas relaciones históricas entre Canberra y Tokio que han pasado por periodos de conflicto y de cooperación. El autor señala a la existencia de percepción e intereses convergentes en una región donde cada vez más, surgen actores revisionistas como la Filipinas de Duterte que será, sin duda, un actor importante en la región. Por último, el capítulo concluye analizando los principales instrumentos de cooperación entre Japón y Australia como punto clave de la mencionada relación.


			El capítulo séptimo está dedicado a uno de los estados más importantes para Canberra: Indonesia. El autor, el profesor de la Universidad Pontificia Comillas Javier Gil, establece desde el principio una clara estructura del texto que, sin duda,  favorece la comprensión de su propuesta: relaciones políticas, comerciales y de seguridad. En todo caso cabe destacar la compleja y necesaria relación entre Yakarta y Canberra, dos vecinos que están destinados a entenderse pero que por motivos esencialmente culturales no tienen siempre fácil su entendimiento. En todo caso, cabe destacar que a pesar de estos problemas los dos estados han sabido lograr una relación estable, fluida y fructífera.


			El último capítulo está centrado en las relaciones entre Australia y su principal aliado, los Estados Unidos. El autor del capítulo, el profesor de la Universidad Complutense David García Cantalapiedra, hace una revisión de las relaciones entre Washington y Canberra poniendo como centro al ANZUS (Australia, New Zeland and the U.S.). Así, el autor analiza la ayuda de Australia a los Estados Unidos tras el 11 de septiembre y su posterior contribución a la War on Terror liderada por George Bush como punto clave de la relación. En este sentido, el profesor García Cantalapiedra introduce el tema del Pivot como aspecto clave en la relación entre los Estados Unidos y Australia, lo que dota al capítulo de una importante dosis de actualidad. Evidentemente, queda por ver cómo afectará el cambio en la Casa Blanca a la relación entre los dos estados.


			En general, creemos que este trabajo se trata de un volumen completo que recoge de forma sucinta pero completa las relaciones exteriores de Australia con sus principales socios. Además, a lo largo de los capítulos se aprecian aspectos propios de Australia como su insularidad, su lejanía cultural o su fe en el multilateralismo como puntos fundamentales para comprender por qué Australia actúa de una determinada forma en el exterior. Todos estos elementos hacen de Australia y de su política exterior un fenómeno único en el mundo, digno de ser estudiado y con gran interés para nuestra comunidad académica.


			A modo de conclusión podemos establecer que dos Estados como España y Australia,  que parecen haber vivido de espaldas en el último siglo, a día de hoy se comportan no solo como vecinos sino también como aliados. Este proceso se ha llevado a cabo gracias a una imparable globalización que hace posible que, a día de hoy, estar en las antípodas ya no suponga estar lejos. 


			No quisiera acabar estas páginas introductorias sin acordarme de algunas personas e instituciones que han trabajado para que este libro salga finalmente a la luz. En primer lugar quiero agradecer a los autores de los capítulos, quienes de forma desinteresada han dedicado horas de su tiempo a la elaboración de los textos que hoy componen este volumen. En segundo lugar y de forma muy especial a la profesora Patricia Martín quien ha llevado a cabo un trabajo minucioso de revisión de los textos para que la versión que ve la luz sea la mejor de las posibles, incluso por encima de sus posibilidades. En tercer y último lugar, por supuesto, a la Universidad Pontificia Comillas, mi universidad, que ha creído en este proyecto y sin cuyo apoyo este trabajo no hubiera sido posible. 


			Vivimos tiempos convulsos con resultados electorales inesperados y a veces poco favorables al interés general, como los ocurridos en el Reino Unido, Colombia, los Estados Unidos, etc. Sin embargo, cuando la carretera «pica hacia arriba» no debemos desesperar, y como dijo San Francisco Javier cuando no podía alcanzar el continente asiático para seguir predicando: «Si no encuentro una barca, iré nadando».
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			1// El Departamento de Asuntos Exteriores y Comercio de Australia (DFAT) y la diplomacia australiana


			Alberto PRIEGO


			Universidad Pontificia Comillas ICAI-ICADE


			1. Introducción


			Australia es un Estado con unas características muy particulares que le convierten en un actor único en la Sociedad Internacional actual. Son muchos los condicionantes (Abad & Priego, 2002,  p. 11) a los que está sometido a nivel internacional. Por ello, conviene hacer una breve revisión de estos condicionantes antes de iniciar el análisis de la diplomacia australiana, ya que influyen en sus relaciones exteriores. En primer lugar debemos hablar de su posición geográfica, tanto absoluta como relativa. Su posición geográfica absoluta le hace estar en una zona del globo donde las relaciones con los vecinos son menos intensas que en otros lugares como puedan ser África, Europa o Asia. Tampoco conviene olvidar que se trata de una isla por lo que muchos autores han apuntado a un complejo de insularidad como elemento determinante en sus relaciones exteriores. Su posición geográfica relativa –aquella que viene determinado por el momento histórico– tampoco le facilita las cosas ya que a día de hoy Australia se encuentra en una zona en la que culturalmente es el elemento diferente. Por esta razón, desde hace algunos años Australia ha volcado sus esfuerzos en la región a la que geográficamente pertenece y por ello ha hecho un esfuerzo por intensificar sus relaciones con sus vecinos asiáticos.


			En segundo lugar, la historia reciente también ha condicionado su situación en el mundo. La historia colonial vinculada al Reino Unido, con una progresiva y cómoda independencia, ha provocado una eterna dependencia australiana en materia de política exterior y sobre todo de seguridad. Cuando el Reino Unido se desvinculó definitivamente de Australia –algunos autores hablan del Estatuto de Westminster (1931) y otros del Australian Act (1986)– Canberra buscó otro socio similar: los Estados Unidos. Esta relación especial con Washington y con Londres nos permite introducir el tercero de los condicionantes, el político-constitucional. Australia posee un sistema político-constitucional que suscita tanto interés como complejidad. Sin entrar en detalles ya que este asunto es tratado por el profesor de Montalvo, el sistema político australiano posee tanto elementos británicos (el parlamentarismo al estilo Westmister o la figura del jefe de Estado), como americanos (el bicameralismo simétrico). No podemos dejar de citar otros aspectos propios australianos como el multipartidismo o el sistema electoral, elementos estos que no se dan en ninguno de los dos modelos en los que se inspira (Abad & Priego, 2002, p. 12). Uno de los aspectos en los que más claramente se muestra esta influencia es en la denominación del «Ministerio de Asuntos Exteriores» que adopta la denominación norteamericana de Departamento aunque las embajadas siguen el modelo británico (High Commission).


			El cuarto y último elemento que vamos a analizar es el componente social. Australia es «un enano» demográfico en una región donde conviven gigantes demográficos como Indonesia (300 millones), India (1.100 millones) o China (1.400 millones). Junto a esta diferencia hay que hablar de las diferencias culturales entre el australiano de origen europeo y el asiático. En algunos momentos de la historia de Australia se llegó a registrar algún movimiento político de carácter xenófobo que trató de usar esta diferencia como un aspecto en el que apoyarse. Hoy Australia aprovecha esta diversidad para moldear una imagen internacional moderna y cosmopolita. De hecho, el Department of Foreign Affaris and Trade[1] presume de usar 29 lenguas en sus relaciones exteriores.


			2. La diplomacia australiana


			La diplomacia es un concepto polisémico que en muchas ocasiones se utiliza de forma, cuanto menos, confusa. Por ello, antes de entrar a hablar de la diplomacia australiana merece la pena dedicarle algunos párrafos a la definición del concepto. Sir Peter Marshall (García & Pacheco, 2014, p. 64) apunta cinco acepciones de diplomacia. En primer lugar señala al contenido propio de los asuntos internacionales. En segundo lugar, diplomacia como la forma de comportarse en política exterior. En tercer lugar, diplomacia entendida como negociación. Esta acepción coincide con una de las funciones destacada por la Convención de Viena en su artículo 3.e y otros autores también destacan la importancia de la negociación en la diplomacia (Davis Cross, 2007; Gómez Mampaso & Sáenz de Santamaría, 2001). En cuarto lugar, diplomacia como el cuerpo de funcionarios que trabajan para el estado a nivel internacional. En quinto y último lugar, como adjetivo (diplomatic) señalando al comportamiento propio de aquellos que trabajan para lograr los objetivos en política exterior.


			Esta gama de acepciones de diplomacia nos reafirma en la afirmación de que diplomacia es un concepto polisémico y por ello en ocasiones se confunde con otros términos, sobre todo con política exterior. Para poder diferenciar entre Política Exterior y Diplomacia tendremos que hacer la diferencia entre órganos central y exteriores. Según la Convención de Viena de 1972 sobre Derecho de los Tratados, los órganos centrales son aquellos que son plenipotenciarios y que por tanto no necesitan acreditación para obligar internacionalmente a los Estados, por ello son los encargados de la formulación de la política exterior con lo que estaríamos hablando de: a) la Jefatura del Estado; b) la Jefatura del Gobierno; c) el Ministerio de Relaciones Exteriores; d) el Ministerio de Defensa; e) cualquier otro ministerio que esté implicado en la política exterior; y f) cualquier otro órgano que sin ser un ministerio pueda estar implicado en el proceso de toma de decisiones de la política exterior, como es el caso del Consejo de Seguridad Nacional en los Estados Unidos. 


			Frente a este grupo de instituciones que hemos denominado órganos centrales tenemos otro grupo que no se encarga de la formulación sino de la ejecución, que son las misiones diplomáticas (permanentes o especiales) y los diplomáticos como cuerpo de funcionarios que se encarga de ello. Tanto si la diplomacia es directa –llevada a cabo por los órganos centrales– como indirecta –llevada a cabo por los órganos exteriores– el origen y el destinatario de la relación es el Estado. Es decir, la relación diplomática tradicional nace en un Estado (órganos centrales), se lleva a cabo por los órganos centrales o exteriores usando las herramientas diplomáticas tradicionales (Derecho Diplomático y Consular, Derecho Internacional Público, etc.) y tiene por destinatario otro Estado (órganos centrales o exteriores). 


			GRÁFICO 1: Relación Diplomática tradicional
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			FUENTE: elaboración propia.


			2.1. El Departamento de Asuntos Exteriores (DFAT) como órgano central


			El DFAT, que lógicamente es considerado un órgano central, fue creado en 1901 con una vocación claramente dual. Por un lado existía el Department of External Affairs, y por el otro, de forma totalmente separada, el Department of Trade and Customs. Por esta razón y por el amistoso proceso de independencia del Reino Unido, el DFAT no asumió funciones propiamente de exteriores hasta los años 40. Así hasta esa fecha las competencias del DFAT estuvieron esencialmente relacionadas con cuestiones de inmigración y de economía. Además, hay que hacer una mención al periodo que va desde 1916 hasta 1921, por ser este un intervalo de tiempo en el que el DFAT fue abolido y sus funciones recayeron en la figura del primer ministro. Por ello, hasta los años 30 no se planteó asumir funciones claras de representación ya que las necesidades «exteriores» de Australia se limitaban a cuestiones comerciales y estas eran resueltas dentro del marco de la Commonwealth. La emergencia de «potencias agresivas» en Europa, y sobre todo el imperialismo nipón, hizo ver a los australianos la necesidad de poseer representaciones diplomáticas en el exterior. Por esta razón, en el año 40, Australia tan solo tenía abiertas cuatro delegaciones diplomáticas de máximo nivel. 


			GRÁFICO 2: Evolución del DFAT
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			FUENTE: elaboración propia.


			El DFAT fue evolucionado sobre todo en lo que a nombre se refiere y  en el año 1970 dejó de llamarse Department of External Affairs para llamarse Department of Foreign Affairs. Por otro lado, la parte económica también experimentó muchos cambios hasta que en el año 1983 se consolidó como Department of Trade. Finalmente en el año 1987 se unieron el Department of Foreign Affairs y el Department of Trade formando lo que hoy conocemos como el Department of Foreign Affairs and Trade (Smyth, 1994, p. 224). 


			Las particularidades del nacimiento y su evolución ha marcado claramente la configuración actual del DFAT. Por ello vamos a destacar una serie de características que pueden ser consideradas como únicas ya que no las posee ningún otro ministerio de asuntos exteriores del mundo. Algunas de estas particularidades están determinadas por los condicionantes de Australia como estado mientras que otras vienen marcadas por el devenir del propio DFAT.


			1. Naturaleza dual con fuerza en lo económico. Esta naturaleza dual se sigue manteniendo en algunos aspectos. Quizás el que más llama la atención sea la existencia de dos ministros dentro del DFAT, uno para los asuntos exteriores y el otro para cuestiones de comercio. No obstante, esta naturaleza dual ha servido a Australia como elemento de adaptación a una realidad internacional donde los asuntos económicos y comerciales son cada vez más relevantes (Wesley, 2002, p. 209). En un contexto en el que los Ministerios de Asuntos Exteriores adoptan aproximaciones cada vez más economicistas (Benvenuti & Jones, 2011, p. 74), el DFAT no tiene que cambiar su estrategia ya que desde su nacimiento tiene incorporada esa visión. De hecho, esta visión de la política exterior de Canberra donde la economía tiene un peso específico tiene un fundamento pragmático. A menudo Australia, como España, es identificada como una potencia media. La propia definición de potencia media es controvertida en sí misma, pero quizás la más aceptada sea la que utiliza una combinación de criterios demográficos, militares, territoriales y económicos. Si usamos esa definición vemos que de nuevo es la economía la que permite compensar algunas carencias de Australia, como por ejemplo la carencia de población que tan solo llega a 20 millones de habitantes (Carr, 2014, p. 72).


			En algunas ocasiones, como en la actualidad, también se añaden al DFAT el Minister for International Development and the Pacific y el Minister of Tourism, aunque se trata de decisiones discrecionales por lo que no podemos considerarlo como parte permanente de la estructura del DFAT.


			2. Importancia del ministro de Asuntos Exteriores. Otro de los rasgos que merecen ser reseñados es la importancia que suelen tener los ministros de Asuntos Exteriores de Australia. Como muestra de esta afirmación podemos destacar a tres figuras que han brillado en los últimos años casi al mismo nivel que los primeros ministros australianos. En primer lugar, merece ser destacado Gareth Evans, que ejerció de ministro de Asuntos Exteriores en el periodo que va desde el 1993 hasta 1996. Evans estuvo en los gabinetes laboristas de Paul Hawke y de Michael Keating y tras abandonar la política asumió la presidencia de International Crisis Group y la dirección de la prestigiosa Universidad Nacional de Australia. En segundo lugar y en el lado liberal-conservador cabe destacar la figura de Alexander Downer, que servía de contrapeso del excéntrico primer ministro John Howard cuyas declaraciones eran motivo de fuertes críticas internacionales. En tercer lugar hay que hablar de Kevin Rudd, que ocupó el puesto de primer ministro para ser ministro de Asuntos Exteriores y luego volver a ser primer ministro. Esencialmente, nos sirve para mostrar la importancia del Ministerio de Asuntos Exteriores al ver que un primer ministro acepta ser ministro de Asuntos Exteriores después dejar la jefatura del Gobierno (Sussex, 2011, p. 547).


			GRÁFICO 3: Organización interna del DFAT
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			FUENTE: elaboración propia.


			3. Un ministerio organizado en torno al multilateralismo. Una de las características estructurales de Australia es su condición de potencia media (Wesley, 2002, p. 211). Para poder tener una posición internacional más influyente Australia ha sido y es un actor promotor del multilateralismo. Por ello, Australia ha estado presente en multitud de iniciativas multinacionales desde su independencia, destacando entre otras las Naciones Unidas, el Tratado de No Proliferación Nuclear, The Australian Group o más recientemente el G20 (Beeson, 2011, p. 569). Incluso si acudimos a la estructura del DFAT nos damos cuenta que el número de direcciones generales con vocación multilateral es mucho mayor que en otros ministerios de asuntos exteriores. En esta misma línea, el DFAT tiene acreditado un número muy elevado de diplomáticos en misión especial o con una misión de carácter multilateral. Incluso en 2007, el primer ministro Rudd declaró que el compromiso de Australia con las Naciones Unidas era el segundo de los tres pilares de su política exterior[2] (Sussex, 2011, p. 548).


			4. Un ministerio subordinado al Ministerio de Defensa. Al igual que ocurre en otros estados del mundo el Ministerio de Asuntos Exteriores, en este caso el DFAT, pierde importancia cuando se compara con el departamento encargado de la defensa del país. Sin llegar a ser la desproporción que existe en los Estados Unidos (Priego, 2015, p. 54), en el caso de Australia el Departamento de Defensa tiene una importancia mayor que el DFAT. La prueba más evidente es la dotación presupuestaria del DFAT, un veinteavo de la de defensa (Cooper, Heine & Thakur, 2015, p. 16).


			5. Un Ministerio de Exteriores con importancia para lo doméstico. Tal y como hemos venido describiendo anteriormente, Australia tuvo un proceso de independencia muy suave y ralentizado. Por ello, las relaciones con la metrópoli se han mantenido cordiales. Al mismo tiempo, Australia siempre ha sido un país receptor nato de emigración, lo que ha provocado que el país tenga grandes diásporas en su interior como la china, la indonesia, la timorense o la india. Si unimos estos dos elementos, lo que tenemos es una particularidad que se traduce en una influencia directa de la política exterior en el equilibrio social de Australia (Wesley, 2002, p. 214). Un ejemplo de este fenómeno que estamos describiendo fueron las protestas de la comunidad ucraniana de Australia en 2014 tras el derribo del avión de Malaysian Airlines supuestamente a manos de los pro-rusos. Estas diásporas que siguen de forma muy atenta la política exterior de Australia presionan al DFAT para que defienda sus intereses o para que favorezca las relaciones bilaterales de su estado de origen. En definitiva se concede una importancia extraordinaria a los asuntos exteriores, por encima incluso de los domésticos.


			En lo que a la organización interna del ministerio se refiere, tradicionalmente el DFAT ha mantenido dos ministros, uno de asuntos exteriores y otro de comercio. El primero suele aparecer informalmente como el que es responsable de la cartera, aunque para asuntos de comercio es el segundo quien posee la competencia. Durante algunos periodos como el actual, se suman otros ministros al DFAT que se ocupan de competencias de turismo y desarrollo. La elección de estos asuntos tiene mucho que ver con la concepción de la diplomacia que usa Australia. Para Canberra la imagen de Australia es algo muy cuidado, puesto que va a determinar las relaciones bilaterales, las inversiones, el comercio o el turismo que atraiga.


			En un nivel inferior el DFAT se organiza con un secretario que a su vez posee cinco sub-secretarios, de los que cuelgan 24 divisiones. La naturaleza de estas divisiones atiende a diferentes lógicas. 


			a.	Algunas responden a un criterio geográfico como las de Europe, Americas and Africa o Pacific. Como veremos más adelante, algunas regiones reciben un trato privilegiado en relación con otras. Las razones son variadas, pero de nuevo apreciamos que las zonas de procedencia de las diásporas son tratadas con mayor cuidado que otras que no aportan población a la sociedad australiana.


			b.	Otras responden a una lógica transversal donde de nuevo se aprecia esa importancia en lo multilateral (Multilateral Policy o International Security Division). Incluso el peso en la toma de decisiones de estas divisiones es mayor, lo que refuerza el argumento de la política multilateralista de Australia. 


			c.	El resto de divisiones se crearon para ayudar en la propia gestión del DFAT. Ejemplos de estas divisiones serían: la Coorporate Management o Information Management & Technology. Sobre este asunto hay que decir que Australia es un estado que concede mucha importancia a la información y al uso de las tecnologías de la información.  


			2.2. La diplomacia tradicional


			Según Eduardo Vilariño, por diplomacia (tradicional) debemos entender: 


			aquella actividad ejecutora de la política exterior de un sujeto de derecho internacional, al servicio de los intereses nacionales o generales de la sociedad internacional, llevada a cabo por órganos y personas debidamente representativos del mismo, ante otro u otros sujetos de derecho internacional, para, por medio de la negociación alcanzar, mantener o fortalecer transaccionalmente la paz. (Vilariño, 2007, p. 79)


			Australia, como estado y por lo tanto sujeto de derecho internacional público, hace un uso extenso, aunque no exclusivo de la diplomacia tradicional. El objetivo fundamental de esta diplomacia tradicional es la puesta en marcha de la política exterior que formula el gobierno. Para ello,  Australia tiene acreditadas un total de 91 delegaciones diplomáticas al máximo nivel en el mundo. En los últimos años Canberra se ha visto obligada a cerrar algunas delegaciones aludiendo a motivos exclusivamente económicos. En lo que respecta al número de personas que trabajan para el DFAT, el gobierno de Australia afirma que hay más de 6.000 en este cometido, aunque debemos distinguir entre las siguientes categorías:


			a.	personal del DFAT en Canberra: 2.589;


			b.	personal del DFAT en otros territorios australianos: 325;


			c.	personal del DFAT acreditado en el exterior: 844; y


			d.	personal local contratado para asistir a las delegaciones diplomáticas acreditadas en el exterior: 2.344.


			Si descendemos a las áreas geográficas podemos afirmar, de nuevo, que Asia es el continente que acapara mayor número de funcionarios australianos del DFAT (Smyth, 1995, p. 226) con un total de 370 que se distribuyen de la siguiente forma:


			a.	el nordeste de Asia tiene asignados 86 funcionarios que se suman a 228 contratados entre la población del estado receptor;


			b.	el sudeste de Asia 212 que se suman a 695 de personal local contratado; y


			c.	el sur de Asia 72 que se suman a 223 de personal local contratado por las delegaciones diplomáticas.


			Esta concentración de recursos no se da en ninguna otra región del mundo ya que la zona que suscita un mayor interés y por tanto se le acerca en recursos es Nueva Zelanda-Pacífico Sur, con 152 funcionarios y 390 contratados locales. También Oriente Medio y África acaparan bastantes recursos con 112 funcionarios, aunque también es cierto que el número de estados a cubrir es más elevado que en Asia, lo que reduce el ratio. América del Norte y Europa son regiones cada vez menos prioritarias para Canberra tal y como muestran los funcionarios acreditados allí, 72 y 96 respectivamente. Por último, cabe ser destacado los 42 diplomáticos australianos que trabajan específicamente en cuestiones multilaterales. Esta generosidad en los recursos destinados a las cuestiones multilaterales confirman el compromiso de Canberra con estos asuntos, que tal y como hemos destacado es uno de los rasgos significativos del DFAT y su política exterior (Woolcott, 1997, p. 105). 


			Así pues, la distribución de recursos dentro de la diplomacia tradicional confirman las particularidades destacadas como únicas dentro del modelo australiano.


			2.2.1. Modelo de embajada y consulado


			Australia es un Estado miembro de la Commonwealth lo que condiciona su modelo de embajada. Al igual que el resto de estados de la Comunidad Internacional posee Embajadas que vienen marcadas por el derecho diplomático. Sin embargo, en su relación con otros Estados de la Commonwealth Australia utiliza un modelo de delegación diplomática particular: las High Commissions. El origen de las High Commissions se remonta a los tiempos del Imperio Británico, cuando el monarca enviaba a un dirigente para gobernar en aquellos territorios sobre los que Londres no tenía plena soberanía. Un ejemplo fue Chipre, que si bien estaba gestionado por el Imperio Británico la soberanía recaía en Estambul y por lo tanto usaba la figura del High Commissioner. 


			En una línea diferente, algunas metrópolis –incluyendo al propio Reino Unido– usaron el término High Commissioner  para denominar a aquellos delegados que gestionaban los procesos de descolonización. Este es el caso de Dinamarca, Portugal o incluso de España (con Guinea Ecuatorial), que usaron la figura del alto comisionado para gestionar la desconexión de las colonias de las metrópolis. 


			Volviendo al caso de la diplomacia australiana vemos que, al igual que otros miembros de la Commonwealth, Canberra sigue usando el término High Commission. Se trata de una delegación diplomática de primer orden al frente del cual está un High Commissioner que está reconocido por la propia Convención de Viena de 1961. Esencialmente sus obligaciones son las mismas que la de cualquier jefe de misión de primer nivel aunque la denominación no sea la misma. Como particularidad cabe decir que los miembros de la Commonwealth que comparten jefe del Estado, es decir la reina de Inglaterra, varían el proceso de acreditación. En el caso de los High Commissioners las cartas de comisión no son firmadas por el jefe del Estado, o el gobernador general en el caso de Australia, sino por los primeros ministros.


			También debe ser mencionado el uso extenso de la acreditación múltiple que hace Australia. Como buena potencia media, Canberra utiliza la acreditación múltiple con el fin de tener una red de embajadas casi global, cuando su capacidad real es otra. Podemos citar algunos casos como la delegación diplomática australiana en Bakú que carece de embajador permanente y que, por tanto, se cubre desde otro lugar. En este caso, el embajador australiano en Ankara también está acreditado en Bakú aunque no reside de forma permanente en Azerbaiyán. Otros casos son Botsuana, Bulgaria o Colombia, que se cubren desde Sudáfrica, Grecia y Chile respectivamente.


			A nivel consular, Australia sigue lo que marca la Convención de Viena de 1963 y, por ello, gestiona su asistencia consular a sus ciudadanos a través de consulados generales, consulados y cónsules honorarios. Como característica particular de la diplomacia Australia cabe decir que en algunos casos otras delegaciones consulares se encargan de defender los intereses de los ciudadanos australianos. Este es el caso de Canadá[3], con quien comparte los lazos de la Commonwealth, y que se encarga de los asuntos consulares de los australianos en los siguientes estados: Argelia, Burkina Faso, República Democrática del Congo, Costa de Marfil, Cuba, Ecuador, Gabón, Guinea, Hungría, Kazajstán, Mali, Marruecos, Senegal y Túnez. Mención especial merece un caso particular como es el de Rumanía, que defiende los intereses de los australianos en Siria ya que Canberra retiró toda representación por motivos de seguridad. 


			2.2.2. Los diplomáticos australianos y la carrera diplomática


			La forma de organización de la carrera diplomática australiana guarda grandes similitudes con la de los Estados Unidos. Al igual que ocurre en los Estados Unidos, los potenciales diplomáticos tienen que ser nacionales y superar un proceso de security clearance. Dentro del cuerpo diplomático de Australia existen dos grandes cuerpos: los generalistas y los especialistas, que también coinciden con lo dos grandes cuerpos de Foreign Service norteamericano. A estos dos grupos se añaden otros dos que son el personal australiano contratado temporalmente y personal local. 


			a.	Los generalistas son australianos contratados sin un fin determinado, por lo que pueden ser destinados a diferentes funciones dentro de las atribuidas al DFAT.


			b.	Los especialistas son australianos que son contratados con un perfil muy determinado, en principio para un tiempo concreto (historiadores, economistas, contables, etc.). Dentro de esta categoría se pueden encontrar también los denominados «professional specialists» que poseen aun un perfil más concreto (médicos, psicólogos, trabajadores sociales, etc.).


			c.	Personal australiano contratado temporalmente («temporary employment»). Se trata de trabajadores que son contratados por un periodo que va desde una semana a un máximo de doce meses. Estos puestos son públicos y están publicados en Public Service Gazette.


			d.	El personal local («Locally engaged staff») son trabajadores contratados en el estado receptor y que por tanto no gozan de los privilegios e inmunidades del resto de miembros de la misión. Suelen encargarse de cuestiones administrativas y de servicios.


			Las categorías profesionales de los trabajadores del DFAT están reguladas por el Public Service Act de 1999. En principio el servicio diplomático australiano tiene dos grandes categorías que son los BB[4] y los SES[5]. Dependiendo del rango que tengan en la misión serán una categoría y otra distinta. Normalmente embajadores, High Commissioners y cónsules generales son SES aunque en ocasiones cuando se trata de una misión no muy relevante lo ocupa un BB4, nivel que habitualmente está reservado a ministros consejeros. El BB3 es un nivel destinado a primeros y segundos secretarios de embajadas y a cónsules. El BB2 para vice-cónsules y terceros secretarios mientras que el BB4 para puestos de carácter más administrativo.


			Para concluir este apartado hay que mencionar que el DFAT tiene algunos programas especiales para atraer talento, como el Graduate Recruitment que trata de fomentar que los jóvenes recién graduados se enrolen en el servicio diplomático australiano. Australia, en su intento de favorecer la diversidad, también posee un programa –Indigenous recruitment– exclusivo para aborígenes y miembros de las Islas del Estrecho de Torres. En todo caso el Servicio Diplomático Australiano es un cuerpo flexible y que trata de adaptarse a una política exterior también flexible que no solo apuesta por la diplomacia tradicional sino, como se verá a continuación, por la no tradicional.


			2.3. La diplomacia no tradicional (diplomacia pública o People to People)


			Tal y como hemos visto anteriormente, la diplomacia tradicional tiene por origen y destino el estado. El medio por el que se lleva a cabo bien puede ser los órganos centrales o los órganos exteriores. Sin embargo, la evolución de sociedad internacional hace que otros actores de naturaleza no estatal también entren en el juego internacional. Por ello, los estados han comenzado a repensar su visión tradicional de la diplomacia encaminándose hacia otra menos tradicional en la que tanto en el origen como en el destino de la misma no sean necesariamente actores estatales. Así podemos destacar dos formas de hacer diplomacia: la tradicional y la no tradicional.


			GRÁFICO 4: Diferencias entre diplomacia tradicional y no tradicional 


			[image: ]


			FUENTE: elaboración propia.


			La política de diplomacia pública no solo busca influir en la sociedad de destino, sino también en las relaciones entre las sociedades de origen y destino. Por ejemplo, una política de promoción de la imagen de un Estado A en un Estado B puede tener varios efectos. En primer lugar que el Estado B acoja mejor las inversiones del Estado A, pero no solo eso, ya que también puede buscar que inversores, turistas o estudiantes del Estado B escojan al Estado A para sus actividades comerciales o educativas.


			Australia tiene una cuidada diplomacia no tradicional dentro de la cual se engloba la Diplomacia Pública. Su origen podemos fijarlo en 1999 cuando se lanza el programa «Image of Australia», aunque no se desarrollará plenamente hasta 2007, fecha en la que el Senado de Australia elaboró un documento denominado «Australia’s public diplomacy: building our image» (Chitty, 2009, p. 316). Este documento será la base de lo que posteriormente constituirá la política de diplomacia pública australiana, sobre todo porque fija una serie de recomendaciones que luego serán la guía de las acciones de DFAT en este particular.


			En todo caso hay que reconocer que en el espíritu del documento subyace la idea de que la diplomacia pública australiana es una cuestión de interés nacional. Así, en documentos posteriores que podemos catalogar como básicos para la política exterior de Australia se reconoce que se trata de un asunto de vital importancia para el país (Smyth, 1995, p. 230)[6]. Sin embargo, para los australianos la diplomacia pública es solo una parte de la diplomacia no tradicional y por ello Australia denomina a toda la diplomacia no tradicional People-to-People (p2p). Esta denominación busca reforzar esa idea de contacto directo entre las diferentes sociedades o pueblos o en palabras de Lachlan Strahan, Assistant Secretary del DFAT, es un medio para comunicarse con las sociedades de otros estados, de influir en otros países y de proyectar la imagen de Australia fuera (Parliament of Australia, 2007, p. 10). En ocasiones, el DFAT utiliza los términos diplomacia pública y People-to-People como sinónimos, por lo que nosotros queremos clarificar que cuando hablemos de diplomacia pública lo haremos en el sentido más amplio posible incluyendo, por tanto, todo lo que el DFAT entiende por People-to-People y que nosotros hemos denominado diplomacia no tradicional. Es decir que cuando utilicemos el término diplomacia pública estaríamos hablando de diplomacia no tradicional.


			Según el DFAT, la misión de la diplomacia pública no es otra que el fortalecimiento de la influencia de Australia en el exterior así como de su reputación. A tal fin, Canberra busca promover los objetivos que considera básicos para su interés nacional y para ello no duda en usar la diplomacia no tradicional. Por esta razón, Australia ha aprobado una serie de documentos bianuales denominados Public Diplomacy Strategy donde se establecen claramente los objetivos, la aproximación y la gestión de la diplomacia pública con el fin de mejorar la reputación de Australia e incrementar la influencia internacional: 


			a. 	Objetivos y metas. Lo primero que nos llama la atención es la división que hace el DFAT entre objetivos y metas. Dentro de los primeros destaca por encima de los demás un objetivo general que es la promoción de los activos económicos, artísticos, culturales, científicos e incluso deportivos de Australia con el fin de mejorar su imagen. En una línea similar la Public Diplomacy Strategy destaca el deseo de enfatizar el compromiso de Australia con la región Indo-pacífica lo que nos marca el marco geográfico de referencia. 
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